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PROLOGO

La rapida transformacion de nuestras ciudades y de nuestra manera de vivirlas pedia desarrollar y
modificar la anterior Ley de Ordenacion Urbanistica de Andalucia (LOUA) con mas de 18 afos a sus
espaldas y que ya naci6 con las raices hundidas en el modelo tradicional de planeamiento y gestion
de mediados del siglo XX, dando paso a la nueva y esperada Ley de Impulso para la Sostenibilidad
del Territorio de Andalucia (LISTA) adaptandose a los cambios y avances sociales, tecnoldgicos, eco-
noémicos y de desarrollo sostenible.

Desde la Comision de Urbanismo del Colegio Oficial de Aparejadores y Arquitectos Técnicos de
Granada se lleva trabajando y profundizando en ella desde hace un tiempo, dando lugar a diferentes
eventos y actos donde desgranarla para poder conocer la evolucion de la ordenacion territorial y la
actividad urbanistica en Andalucia.

Y gracias a la extensa y dilatada experiencia, sustentada en un elevado conocimiento en materia
urbanistica de uno de los compaifieros integrantes de esta Comision de Urbanismo, Emilio Martin
Herrera, os presentamos este documento donde se analiza y detalla el contenido de la LISTA, con
la novedosa aportacion e integracion de lo contenido en el Texto Refundido de la Ley del Suelo y
Rehabilitacion Urbana (TRLSRU).

Es una suerte que siempre debe ser valorada y puesta en valor para nuestra profesion de la Arquitec-
tura Técnica contar con compaiieros de tan alto nivel y experiencia en el urbanismo, y que ademas
decidan desinteresadamente compartirlo con la profesion y con la sociedad.

Gracias querido compaifiero y amigo por trabajar y compartir.

Maria Paz Garcia Garcia.
Presidenta del Colegio de Aparejadores y Arquitectos Técnicos de Granada
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CAPITULO PRIMERO

Introduccion. Desarrollo territorial
y urbanistico sostenible

1. Introduccion.

Acaba de entrar en vigor la ultima Ley en la Comunidad Auténoma que va a marcar, por muchos
afios, el futuro de la ordenacién del suelo del territorio y los municipios de Andalucia. La Ley de
Impulso parala Sostenibilidad del Territorio de Andalucia (LISTA) es el iltimo episodio en unalarga
historia de regulacion de la planificacion territorial y la actividad urbana, que tiene su punto de
arranque en un Estado y Pais, llamado Espaiia, en el aiio 1956.

Desde entonces ha llovido mucho, y las politicas han cambiado sustancialmente. Partiendo de una
organizacion centralizada, estatal e intervencionista de la accion sobre las ciudades y su desarrollo,
y sobre todo el territorio, se habla hoy dia de una diversidad de regulaciones que pivotan sobre el
Estado de las Autonomias generado por la Constitucion Espanola.

Hoy es mas complicado conocer la organizacion de estas actividades ya que Espafia es muy diversa
y cada legislador autonémico quiere inventar y adaptar sus previsiones a la coyuntura de parte del
territorio del Estado.

Pero no hay que olvidar que la organizacién y las técnicas de aplicacion en estas materias parten del
tronco comun articulado en el afio 1956, que se monté sobre la base de una dispersion normativa
anclada fundamentalmente sobre la regulacion de ingredientes vinculados a la organizacion y acti-
vidad de la Administracion Local.

Partiendo de la organizacién de la materia urbanistica (y de ordenacion del territorio) centralizada,
preconstitucional, centrada en la expansion de lo urbano, se ha evolucionado a una diversidad de
legislaciones, que irrumpen después de la famosa Sentencia del Tribunal Constitucional de 1997, y
que han proyectado, de forma diversa las técnicas experimentadas desde la primera Ley, segin la
impronta que le ha querido dar cada Comunidad. Todo esto manteniendo un esquema basico cen-
trado alrededor de los derechos y obligaciones afectados por esta ordenacion para todo el territorio
del Estado.

La evolucion se ha concretado, ademds, mas recientemente en un cambio en la orientacién politica
de estas regulaciones. Los impactos de los ciclos econdmicos y las tendencias generales hacia la
sostenibilidad en los desarrollos, especificamente urbanos, han supuesto una alteraciéon del sistema
revirtiendo las técnicas orientadas a la expansion, en previsiones mas centradas en la recupera-
cién de la Ciudad existente y en la conservacion de los recursos naturales. La Ley Estatal del 2007
y sus sucesivas refundiciones y reformas, hasta el Texto vigente del 2015 (TRLSRU) y la irrupcién
de los Tratados Internacionales dirigidos a la concrecién de Agendas Urbanas con distintos niveles
de implantacion es pos de objetivos vinculados con el concepto de sostenibilidad, han invertido la
tendencia de la actividad centrada en el desarrollo y la expansion. La complejidad de las técnicas de
actuacion sobre el territorio y la Ciudad, cada vez mas irreconocibles por los ciudadanos y mas gra-
vosas para los intereses generales, estd imponiendo la cultura de la simplificacién, de la sencillez, de
una regulacion accesible, que hasta ahora sélo podia ser comprendida desde la jerga técnica-juridica
de especialistas en este campo. Sostenibilidad y transparencia-sencillez son los objetivos priori-
tarios para la ordenacion territorial y urbanistica, marcan la “hoja de ruta” de cualquier reforma
legislativa.

Como ya se ha dicho, ha llovido mucho desde el aiio 1956, y han cambiado muchas cosas en Espafia
y en Andalucia. Y la evolucion en la regulacion de la ordenacion territorial y la actividad urbanistica
es un ejemplo de ello. Se trata, por tanto de repasar esa evolucion desde las nuevas perspectivas que
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se sittian en el concepto de desarrollo y crecimiento sostenible, y de la sencillez.

Es necesario conocer la evolucion, saber de dénde viene todo, y las vicisitudes sufridas en este pro-
ceso evolutivo. Y esa es la idea: percibir de forma somera como ha evolucionado la regulacion de
esta materia, para reconocer sus técnicas y los objetivos de las mismas. Pero el objetivo central es
describir el alcance de las mismas en los dos Textos legales que informan desde ahora mismo esta
actividad sobre el territorio. Se trata de seflalar de forma abierta y sujeta a debate, los contenidos
del TRLSRU, vigente en toda Espana; y el alcance de la nueva regulacion prevista en Andalucia por
la LISTA, tiendo en cuenta que este ultimo Texto atin debe ser objeto de un minucioso desarrollo
reglamentario, impuesto por su pretendida sencillez, que no se ha detenido en organizar algunas de
las técnicas propuesta (al contrario de lo que hizo su precedente, la Ley de Ordenacién Urbanistica
de Andalucia -LOUA-).

El Texto que sigue comienza con unas breves pinceladas sobre el concepto de desarrollo sostenible
y los de ordenacion territorial y urbanistica. Avanza relatando de forma suscita la evolucion de la
regulacion urbanistica en el Estado, para centrarse en el contenido del TRLSRU, relatando su al-
cance, ademas de las polémicas y debates que ha generado, resueltos, en gran parte por el Tribunal
Constitucional.

A continuacion el centro de atencion sera la evolucion legislativa de estas materias en Andalucia,
hasta desembocar en la vigente LISTA.

Ademas del contenido de sus antecedentes e informacion sobre las vicisitudes de su tramitacion,
sobre la que se aportan datos concretos; se disecciona su contenido a nivel de principios informado-
res, régimen urbanistico del suelo, instrumentos de ordenacion tanto territorial como urbanisticos,
mecanismos de ejecucion, procedimientos para asegurary facilitar las intervencion en la edificacion
y usos del suelo, procedimiento disciplinario, etc. Es de interés la sintesis que se refleja en la esta
Ley entre sus antecedentes y las sucesivas modificaciones que han sufrido, sobre todo en los tltimos
tiempos, para encajarlos con las tendencias hacia la sostenibilidad y la simplificacién, sobre todo a
través de la promulgacién de Decretos Leyes.

Como se puede comprobar, la espina dorsal del Texto que se presenta es precisamente la LISTA,
teniendo en cuenta que ésta encaja totalmente con el contenido del TRLSRU y por tanto, es necesario
el conocimiento al unisono del contenido de las dos normas legales.

No obstante, la centralidad que supone la descripcién del Texto legal andaluz implica un gran riesgo
por su novedad y por el necesario desarrollo reglamentario al que esta obligado. En ese sentido el
contenido que sigue puede ser una apuesta arriesgada que el futuro puede desdecir. Por eso se con-
cibe como una descripcion y, en su caso, unas conclusiones o posibles interpretaciones abiertas, que
seran matizadas o, incluso, desdenadas conforme avance la aplicacion de la Ley.

En cualquier caso, ahi esta la apuesta. Desde el conocimiento de cdmo se ha evolucionado, se puede
empezar a entender y, de forma obligatoria, a aplicar, la Ley de Impulso para la Sostenibilidad del
Territorio de Andalucia, esperando que contribuya, en los proximos afos, a un mejor desarrollo
de Andalucia, sus ciudades y pueblos. Y esperando que preste una buen servicio a los ciudadanos
andaluces.

2. Concepto de “desarrollo sostenible”. La Declaracion de Quito.

Frente al concepto general de desarrollo que ha estado marcado por la generacion de acciones hacia
una productividad y un incremento del crecimiento sin limites, transformado de forma irreme-
diable el medio ambiente y la diversidad, a finales del siglo XX irrumpe el concepto de desarrollo
sostenible’.

La actividad de crecimiento de las ciudades y, de forma mas amplia, de la articulacion de un terri-
torio (que acoge ese crecimiento), a través de la planificacion territorial y urbanistica, y sus formas
de gestion, debe sustentarse en el tiempo, debe ser eficiente?, no dilapidando recursos innecesaria-
mente: debe ser sostenible.

Teniendo en cuenta que la tendencia mundial es que el desarrollo humano se produzca en las ciu-
dades, esto es, en el ambiente urbano, el impacto de las mismas es decisivo en la exigencia de un
“desarrollo sostenible” que evite la degradacion absoluta del medio, que tiene su espacio fisico mas
amplio en el territorio. La importancia del “desarrollo sostenible” del medio urbano es reconocida
en la “Agenda 2030” de la ONU? que fija los objetivos de la comunidad internacional, para el periodo
2016-2030, de erradicacion de la pobreza y la defensa de un crecimiento sostenible e igualitario. Este
documento prevé objetivos mas ambiciosos que los fijados para el desarrollo del Milenio (ODM?¥)
aprobados en el afio 2000. Tiene el propdsito de solucionar los mayores problemas del poblacién
internacional, centrado en erradicar la pobreza; pero dando una importancia capital al componente
medio ambiental, sobre él que plantea hasta seis objetivos relacionadoss (de los diecisiete propues-
tos), fijando el cuidado del Planeta como limite para el desarrollo y la prosperidad econdmica. Desde
estas previsiones, la sostenibilidad en todas sus dimensiones es un objetivo prioritario de la Agenda.

La “Agenda 2030” es consciente de que el desarrollo urbano, que el medio urbano, encuadrado en
el marco territorial, es fundamental para asegurar la sostenibilidad global, para posibilitar la pro-
teccion del medio y sus recursos, asegurando su conservacion y mantenimiento en el tiempo. Todo
esto desde la perspectiva de que es en el medio urbano donde se asienta, y donde se va asentar en el
futuro, la mayoria de la poblacién del Planeta; y también de que es en este medio donde se generan
mayores y mejores oportunidades para la poblacion, vinculados con los objetivos fundamentales
enunciados en la Agenda (erradicacion de la pobreza, de las desigualdades, bisqueda de seguridad,
etc.), y donde es mas facil potenciar iniciativas y creatividad. En este sentido, la “Nueva Agenda”
propuesta para el 2030, dedica especial atencion a los sostenibilidad del medio urbano®.

La Agenda, que como se ha dicho prevé diecisiete objetivos, desarrollalos mismos en ciento sesentay
nueve metas. Con la sostenibilidad del medio urbano se relaciona, directamente, el objetivo decimo-
primero, que plantea las siguientes metas”: Objetivo 11, “lograr que las ciudades y los asentamientos

1

humanos sean inclusivos?, seguros?, resilientes' y sostenibles*”.

Las previsiones sobre el medio urbano sostenible se han concretado en la “Nueva Agenda Urbana™>.
Para la Agenda Urbana (propuesta en el contexto de la “Agenda 2030”), “las ciudades pueden ser
fuente de soluciones a los problemas a que se enfrenta nuestro mundo en la actualidad, y no su
causa. Si esta bien planificada y bien gestionada, la urbanizacién puede ser un instrumento poderoso
para lograr el desarrollo sostenible, tanto en los paises en desarrollo como en los paises desarrolla-
dos”. Esta “Nueva Agenda” “presenta un cambio de paradigma basado en la ciencia de las ciudades;
establece normas y principios para la planificacion, construccion, desarrollo, gestiéon y mejora de
las zonas urbanas en sus cinco pilares de aplicacion principales: politicas urbanas nacionales, le-
gislacion y normativas urbanas, planificacion y disefio urbano, econémica local y finanzas locales e
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implementacion local”.
p

El objetivo basico enunciado en la “Nueva Agenda Urbana” es “lograr ciudades y asentamientos hu-
manos donde todas las personas puedan gozar de igualdad de derechos y oportunidades, con respeto
por sus libertades fundamentales®®”. Y en cumplimiento de este objetivo basico, la Agenda imagina
ciudades y asentamientos que cumplen “su funcién social”, funcién que ademas es ecoldgica, “con
miras a lograr progresivamente la plena realizacion del derecho a una vivienda adecuada”; una ciu-
dad que “alienta la participacion, promueve la colaboracion civica, genera sentimiento de pertenen-
cia y propiedad entre todos sus habitantes”, y prioriza la creacién de “espacios publicos seguros,
inclusivos, accesibles, verdes y de calidad”; una ciudad que trata de lograr “la igualdad de género
y empoderan* a todas las mujeres y las nifas”; que afronta los desafios y aprovecha “las oportuni-
dades de un crecimiento econdémico sostenido, inclusivo y sostenible”; que cumple “sus funciones
territoriales mas alla de los limites administrativos y actiian como centros e impulsores de un de-
sarrollo urbano y territorial equilibrado, sostenibles e integrado a todos los niveles”; que promueve
“la planificacion basada en la edad y el género e inversiones para una movilidad sostenible, seguray
accesible para todos”; que apruebay pone “en practica politicas de reduccion y gestion de riesgos”; y
que protege, conserva, rehabilita e impulsa “sus ecosistemas, recursos hidricos, habitats naturales y
diversidad bioldgica”, reduce el impacto ambiental y prevé “modalidades de consumo y produccion
sostenibles”.

Los contenidos de estos Acuerdo Internacionales sobre el desarrollo sostenible en general y el urba-
no en particular llevan a concluir sobre las bases y contenido del concepto. El “Desarrollo Urbano
Sostenible e Integrado” (DUSI)* se refiere al progreso duradero y en el largo plazo de las condiciones
sociales, econdmicas y ambientales de un ambito urbano. El objetivo principal es potenciar unas
condiciones que no afecten al medio ambiente pero que, a la vez, proporcione recursos y servicios
suficientes (energia eficiente, agua, etc.) y funcionales, para asegurar una forma de vida adecuada a
las necesidades humanas. Este desarrollo no debe comprometer la supervivencia de generaciones
futuras, y se relaciona con tres cuestiones fundamentales:

-La sostenibilidad medio ambiental, ya que el crecimiento urbano debe causar el menor impacto
)

posible en el territorio, debe consumir la menor cantidad de recursos, y generar la minima cantidad

posible de residuos y emisiones contaminantes.

-Debe asegurar la sostenibilidad econdmica, y por lo tanto las previsiones de desarrollo urbano
deben ser econdémicamente viables, y s6lo comprometer los recursos necesarios, ya que estos son
limitados (hay que tener en cuenta que en una sociedad consumista, las necesidades siempre son
superiores a los recursos disponibles).

-El desarrollo debe ser sostenible desde el punto de vista social, respondiendo a las demandas socia-
les implicadas, mejorando la calidad de vida de la poblacion asegurando, ademas, la participacién de
la misma (de la sociedad civil y sus organizaciones) en el proyecto.

Un “Desarrollo Urbano Sostenible” implica una gestion apropiada del territorio, entendido como un
marco fisico que supera el ambito estrictamente municipal y lo urbano; relacionando las fortalezas
y debilidades de un &mbito conectado en sus aspectos ambientales, fisicos, econémicos, etc.. En este
ambito fisico se debe buscar un equilibrio entre desarrollo urbano y conservacion del suelo, asi como
asegurar zonas destinadas al ocio de la poblacion. En este ambito de gestion, hay que potenciar un
desarrollo urbano compacto®, que facilite una mejor y mas eficiente gestion de los recurso (natura-
les, energéticos, etc.) y un menor despilfarro del medio natural. El desarrollo sostenible del territorio

también implica una mejor gestion del medio urbano, prestando atencion especial al ahorro ener-
gético, al ahorro de agua y del resto de recurso exigibles para el habitat humano. Implica prestar
atencion a la gestion de residuos, al impacto acustico, potenciando un entorno agradable en base,
por ejemplo, a la creacion de zonas verdes. El disefio de la Ciudad debe reducir el tiempo de traslado
entre zonas residenciales y los lugares de trabajo, y entre las primeras y las zonas de equipamiento
y dotaciones, potenciando el transporte colectivo, peatonal o en bicicleta.

Es importantisimo en este modelo de desarrollo, la participacién de los ciudadanos para el buen
disefio, planificacion, ejecucion y posterior gestion de las propuestas.

2.1. “Desarrollo Urbano Sostenible” en el marco juridico Europeo.

Durante los dltimos afios se han conformado en Europa criterios y bases para el desarrollo urba-
nistico y la ordenacion territorial, que han ido descendiendo de escala hasta implicar a todas las
administraciones, asociaciones y ciudadanos afectados, ademas de a los Estados miembros. Con el
inicio de la siglo XXI el modelo propuesto se basa en las previsiones internacionales de la ordenaciéon
territorial y el urbanismo, informadas en la estrategias en el desarrollo sostenible integrado, hasta
confluir con las previsiones de la “Agenda 2030” y, ultimamente, con las previsiones de la “Agenda
Urbana-Habitat I11”.

Como ha sefialado Galera Rodrigo, durante estos afios se ha ido construyendo la politica urbana de
la Unién Europea (UE) sobre el “Acervo Urbano” asentando en una triple base'”: “a) declaraciones
informales (carta de Leipzig, 2007%; declaraciones de Toledo, 2010%, y Riga, 2015, -ademas de la
declaracion del Marsella, 2008'- estrategia de medio ambiente urbano, Agenda Urbana Europea),
que han ido perfilando un modelo de desarrollo territorial y urbano sostenible (ciudad compacta, re-
utilizacion de suelo, estandares de equipamiento y movilidad ...), que se ha actualizado recientemen-
te incorporando ademas de forma decidida mecanismos de gobierno multinivel; b) incorporaciéon
indirecta de las politicas locales a la agenda europea a través de otros ambitos de accidn, ilustra de
forma contundente esta tendencia la formulacién de la tiltima programacion de fondos 2014-2020,
que incorpora en la politica regional europea una intensa dimension urbana y por primera vez crea
un instrumento financiero de gestion directa*? por las propias ciudades; y c) respaldo decidido de
la Comision a la articulacion de redes tematicas europeas de entidades subestatales, que se consti-
tuyan en foros de intercambio de informacion, y de analisis de problemas y soluciones comunes”.
Esta misma autora subraya los resultados conseguidos, ya que la “politica de cohesion de la UE, a
través de iniciativas comunitarias URBAN y la consiguiente racionalizacion del desarrollo urbano
sostenible integrado en programas operativos nacionales y regionales, han alimentado el proceso
intergubernamental con experiencia practica (...). De este conjunto ha emergido un modelo urbano
(...)- En ese modelo ‘predomina el modelo de los asentamientos con usos multiples y de alta densidad
en los que se aprovechan los terrenos abandonados y los solares vacios y la expansion urbana tiene
lugar de manera planificada en vez de improvisada’ (...). En segundo lugar, y atendiendo a la gestion
de la ciudad, la UE ha apostado decididamente por la Ciudad Inteligente* encaminada a la consecu-
cion de mayores estandares de sostenibilidad y resiliencia”.

Los acuerdos sefialados y su desarrollo en la practica de la UE, ademas de los Convenios Interna-
cionales, configurados a partir de la “Agenda 2030” de la ONU, han informado la “Agenda Urbana
Europea”™-.
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2.2. Principios Constitucionales del urbanismo y la ordenacion del territorio: la falta de concre-
cion en la Norma Fundamental del concepto “Desarrollo Urbano Sostenible”.

Con caracter previo a toda la evolucidon descrita tendente a una ordenacion territorial y un urbanismo
respetuoso en su desarrollo con el medio ambiente y sostenible en el tiempo, en Espafia, la Constitu-
cion de 1978 (CE) plantea condiciones basicas para la accion relacionada con este campo, vinculadas
a derechos basicos como el “derecho a una vivienda digna”, o al disfrute del medio ambiente®.

En lamedida en que los elementos relacionados con la ordenacion territorial y urbanistica se inserta
en el marco vital de los ciudadanos, afectando a su entorno social y fisico, asi como al régimen de
derechosy deberes de las personas en las facetas relacionadas con la propiedad o con la empresa, era
logico que el Texto Constitucional se preocupara del establecimiento de una serie de principios con
incidencia en este campo, orientados a conseguir niveles adecuados de calidad de vida y bienestar
social.

La CE no aborda el concepto de ordenacion territorial y urbanistica. De hecho sdlo se refiere a estas
cuestiones una tnica vez al hablar de la distribucién de competencias entre las Comunidades Aut6-
nomas (CA) y el Estado, indicando, el articulo 148.1.3° del Texto Constitucional, que estas materias
corresponden, en exclusiva, ala CA.

No obstante, la CE introduce articulados cuyo contenido afectan a materias directamente relaciona-
das con la ordenacién territorial y urbanistica.

El articulo 33 de la CE reconoce el derecho a la propiedad privada, prohibiendo la confiscacion del
suelo. Este mismo articulo consagra el principio fundamental de la funcién social de la propiedad,
cuyo contenido se delimitara de acuerdo con las leyes. El articulo 47 acredita el derecho de todos los
espafioles a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, y obliga a los poderes publicos a regular la
utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacion, al mismo tiem-
po que deben establecer lo necesario para que la comunidad participe en las plusvalias que generala
actividad urbanistica de los entes publicos. Los articulos 45y 46 de la CE obligan a los poderes publi-
cos a defender y restaurar el medio ambiente, asi como a conservar y promover el enriquecimiento
del patrimonio histdrico, cultural y artistico.

Todas estas obligaciones impuestas a los poderes publicos constituyen, al mismo tiempo, limites
al contenido del derecho de propiedad, en la medida que de ellas se derivan normas juridicas que
restringen el ejercicio de este derecho, en concreto el de una de sus facultades fundamentales: el “ius
eadificandi” (el derecho o la posibilidad de edificar)®.

Por ultimo, un principio fundamental recogido en la CE que afecta muy particularmente a la orde-
nacion territorial y urbana, toda vez que la ejecucion de la misma aporta no sélo mayores niveles
de vida y bienes social, sino también riqueza inmobiliaria evidente, es el recogido en el articulo
128.1, segun el cual “toda la riqueza del pais en sus distintas formas y sea cual sea su titularidad esta
subordinada al interés general”.

La CE, como es ldgico, no contempla como principios generales basicos el contenido de todo el
“Acervo Urbano” Europeo reconocido a nivel de Declaraciones, ni los Pactos Internacionales sobre
desarrollo urbano que han visto la luz en los primeros anos del siglo XXI. No obstante, la propia
Constitucion prevé la aplicacion del contenido de los Tratados Internacionales siguiendo las reglas
sefialadas en el Capitulo Tercero de su Titulo ITI*".

2.3. Marco normativo general: evolucion hacia el “desarrollo sostenible”.

La regulacién del urbanismo, y de forma mas amplia de, la ordenacidn territorial, ha tenido en
Espafia una amplia evolucion desde la primera Ley del Suelo en 1956 (LS56)?® hasta nuestro dias. Y
esto sin contar con la regulacion prehistérica del urbanismo.

Con caracter previo a la CE dos Textos legales han regulado de forma integral la ordenacion territo-
rial y el urbanismo: la LS56 (verdadero origen inspirador de toda la regulacion posterior) y la refor-
ma de 1975%, que dio lugar al Texto Refundido de 1976 (LS76)%. Dos Textos legales que propugnaron
el crecimiento de lo urbano a costa del medio rural. Dos Textos de desarrollo “insostenible” y que
fijaron mecanismos juridico-técnicos orientados, casi exclusivamente, al crecimiento urbano.

Sobre la base de la LS76 se promulgaron los Reglamentos basicos de la actividad urbanistica, que
mantiene su vigencia, en muchos casos, hasta hoy: el Reglamento de Planeamiento Urbanistico
(RPU)*, el Reglamento de Gestion Urbanistica (RGU)** y el Reglamento de Disciplina Urbanistica
(RDU)%; estableciéndose asi, una regulacion integral de todo la actividad de planificacion y de de-
sarrollo territorial y urbanistico, organizado por fases, y concebido como un proceso expansivo y
de crecimiento de lo urbano, en detrimento de la rehabilitacion y la reforma de la ciudad existente.

El siguiente hito sobre este marco general y coherente es la reforma, desde instancias estatales, de la
LS76 através de la Ley de 1990%, que dio lugar al Texto Refundido de 1992 (L.S92)%, ya desde la 6ptica
del marco competencial regulado en la CE, manteniendo un esquema general para todo el Estado,
aunque con caracter supletorio en el caso de que la CA concretara una reglamentacién del desarrollo
territorial y urbanistico, en ejecucién de sus competencias reconocidas constitucionalmente.

La Sentencia del Tribunal Constitucional de marzo del 1997 (STC97)* supuso la destruccién del sis-
tema unitario reconocido hasta ese momento en la mayoria de los territorios del Estado. La STCg7
declard inconstitucionales gran parte de los articulos de la Ley de 1990 y la LSg2, y provocé en Anda-
lucia la promulgacién de la Ley 1/1997%".

En este periodo vio laluz la Ley Estatal 6/1998 (LS98)**, que supuso una reestructuracion clara de los
principios que informaban, hasta ese momento, el ordenamiento urbanistico en materia de régimen
del suelo y valoraciones, imprimiendo, en este nivel de principios un caracter liberal al régimen de
derechos y obligaciones de los propietarios de suelo afectado porla actividad urbanistica, en el senti-
do de potenciar la accién de los propietarios y restringir la actividad administrativa de intervencién
y de recuperacion de plusvalias urbanisticas.

Sancionada por el Tribunal Constitucional la reforma operada por la 1.S98, mediante la Sentencia
164/2001, de 11 de junio, concretando que las materias reguladas en ella eran competencia del Esta-
do, se cerro el circulo competencial a través de una definitiva conformacion del binomio capacidad
Estado-CA en materia de régimen basico de la propiedad del suelo y legislaciéon de ordenacion del
territorio y urbanismo (teniendo en cuenta la mutua influencia de estos dos ambitos)*; la CA An-
daluza legislé en materia urbanistica (fue de las tltimas Autonomias en dotarse de una legislacion
propia sobre el particular, desarrollando las competencias previstas en los articulos 148.1.3% de la
CE), promulgando la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, sobre Ordenacion Urbanistica de Andalucia
(LOUA), que entrd en vigor en el mes de enero del 2003.

A partir de ahi, la Ley Andaluza ha sufrido varias modificaciones de caracter puntual, y ha tenido un
desarrollo reglamentario escaso.
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Finalmente, en Andalucia, la LOUA ha sido sustituida por la Ley de Impulso para la Sostenibilidad
del Territorio de Andalucia (LISTA)* que deroga, definitivamente la LOUA, incorporando la expe-
riencia de ordenacion territorial y urbanistica de los tltimos afios en la Comunidad y, sobre todo,
los criterios sobre desarrollo sostenible e integrado contemplados en la legislacion estatal* (criterios
sobre régimen urbanistico, rehabilitacion y regeneracion, etc.), y en los Convenios y tendencias in-
ternacionales.

Hay que decir que en Andalucia existia una regulacion especifica de la ordenacion territorial, desde
mucho antes de la existencia de regulacion urbanistica propia, y que apenas ha sufrido alteracion
durante este tiempo (Ley 1/1994, de 11 de enero, de ordenacion del Territorio de la Comunidad Au-
tonoma de Andalucia -LOTA-).

Por otra parte, la legislacion estatal reguladora del esquema competencial que el Tribunal Consti-
tucional ha reconocido al Estado en este campo, ha tenido su desarrollo central con la Ley 8/2007,
de 28 de mayo, de Suelo; refundida con las normas atn vigentes de la LS92, a través de Real De-
creto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se apruebo el texto refundido de la ley de suelo
(LS08). Con posterioridad, como reaccién a la grave crisis econémica sufrida a partir del afio 2008,
y su importantisima incidencia en la actividad urbanistica y edificatoria, y recogiendo ademas las
tendencias generales de desarrollo urbano y econémico sostenible, se promulga la Ley 8/2013, de
26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas (LRRR); que, finalmente, se ha
refundido con la LS08, en el TRLSRU.

3. Concepto de ordenacion territorial y urbanistica.

Como ha senalado Menéndez Rexach#, “la ordenacion del territorio y el urbanismo tienen por objeto
la planificacién de los usos del suelo, por lo que es muy dificil trazar una distincién nitida entre
ambas materias. Eso explica (...), que se haya impuesto el criterio formal de que la ordenacion del
territorio es la planificaciéon espacial a escala supramunicipal, mientras que el urbanismo lo es a
escala municipal”. Analizando la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, este autor afirma que el
Alto Tribunal “vincula tan estrechamente las materias de ordenacion del territorio y urbanismo que
se refiere reiteradamente a ellas como si tuvieran el mismo objeto, al menos cuando se trata de con-
traponerlas a otros titulo competenciales con incidencia territorial#: (...). Frente a esas competencias
sectoriales que inciden sobre el territorio, pero que no lo ordenan con visién de conjunto, el rasgo
distintivo de la ordenacion como titulo competencial es (...), que faculta para establecer un ‘politica
global’ que permita coordinar el conjunto de actuaciones publicas y privadas con proyeccion espa-
cial”. Menéndez sefala que para el Tribunal Constitucional, el campo del urbanismo “se traduce en
lo que pudiéramos llamar politicas de ordenacion de la ciudad en tanto en cuanto mediante ellas se
viene a determinar el cdmo, cuando y dénde deben surgir y desarrollarse los asentamientos huma-
nos, a cuyo servicio se disponen las técnicas e instrumentos urbanisticos para lograr tal objetivo+”.

3.1. Ordenaci6n territorial y urbanistica sostenible. El pacto de Amsterdam y la “Agenda Urbana
Europea”.

La ordenacion territorial, como marco genérico y territorialmente mas amplio que la ordenacion
urbanistica, se debe encuadrar en el concepto de ordenacion sostenible e integrada, definida en los
convenios y declaraciones internacionales (“Agenda 2030”, “Habitat III” de la Declaracion de Quito
y las diversas declaraciones que han conformado el “Acervo Urbano” Europeo). En este momento,
ademas de las previsiones y recomendaciones sobre ordenacion territorial resultado de las diversas
declaraciones de la UE y la ONU, hay que tener muy en cuenta el Pacto de Amsterdam, que decreta
la “Agenda Urbana Europea”. La incidencia del urbanismo disefiado a partir de la “Agenda” y los
objetivos de sostenibilidad marcados en el medio y largo plazo, condicionan sin duda, la ordenacion
territorial en el &mbito de los Estados de la propia UE.

Con el Pacto de Amsterdam se pretende “que la Agenda Urbana de la UE sea un conjunto coherente
de acciones impulsadas por parte de los actores europeos claves, destinadas a desarrollar el poten-
cial pleno de las zonas urbanas e impulsar su contribucién a la cohesion de los objetivos comunes
a escala nacional y de la UE. Su objetivo fundamental es por tanto fortalecer la dimension urbana
tanto de las politicas nacionales como de las de la UE. Se plantea una nueva forma de gobernanza
multinivel*, mediante la cual las instituciones de la UE, los Estados Miembros, las ciudades y otros
actores interesados puedan trabajar en conjunto”.

Segun el Pacto suscrito, “la Agenda Urbana de la UE se centrara de forma especificamente en los tres
instrumentos clave de las politicas comunitarias”+:

-Mejorar laregulacion: “La Agenda Urbana de la UE se centrara en una implementacion mas efectiva
y coherente de las politicas, la legislacion y los instrumentos ya existentes de la UE, buscando una
mejor regulacion disefiada para alcanzar los objetivos al menor coste posible y sin imponer barreras
innecesarias. La Agenda Urbana de la UE no iniciara nuevas normas, pero si contribuira informal-
mente al disefio y a la revision de las normas y regulaciones ya existentes en la UE, para que éstas
reflejen mejor las necesidades, las practicas y las responsabilidades urbanas, evitando los posibles
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cuellos de botella y minimizando las barreras administrativas para las Autoridades Municipales”.

-Mejorar la financiacion: “La Agenda Urbana de la UE contribuira a identificar, apoyar, integrar y
mejorar fuentes de financiacién innovadoras para las Areas Urbanas, incluyendo desde los Fondos
Estructurales al Banco Europeo de Inversiones, con vistas a una implementacion efectiva de las
intervenciones en las Areas Urbanas. La Agenda Urbana de la UE no creara nueva financiacién ni
incrementara la existente. No obstante, se basara en las lecciones aprendidas sobre como mejorar
las oportunidades de financiacién para las Autoridades Municipales en todas las politicas de la UE,
incluyendo la Politica de Cohesion”.

-Mejorar el conocimiento (base de conocimiento e intercambio)*’: “La Agenda Urbana de la UE con-
tribuira a mejorar la base de conocimiento sobre temas urbanosy al intercambio de buenas practicas
y conocimiento. La disponibilidad de datos y estadisticas fiables son muy importantes para la for-
mulacion de politicas contrastadas, asi como para proporcionar soluciones a medida a los desafios
mas importantes. Los conocimientos actuales acerca de las ciudades europeas estan fragmentados
y se pueden explotar mejor. Las iniciativas adoptadas en este contexto estaran de acuerdo con la
legislacion pertinente de la UE sobre proteccion de datos, la reutilizacion de informacién del sector
publico y la promocién de datos vinculados y abiertos”.

La “Agenda Urbana Europea”® pretende, como objetivo principal, una mayor participacion de las
entidades locales en la planificacion y disefio de las politicas de la Unidn, y reconoce el papel fun-
damental que juegan las entidades locales. Plantea doce temas prioritarios a abordar a través de las
politicas urbanas sostenibles*.

3.2. El concepto de ordenacion territorial en Europa.

Con independencia de los condicionantes que debe introducir en la ordenacion de territorio el de-
sarrollo sostenible exigido por los pactos suscritos en la ONU y dentro de la UE, Europa tiene una
amplia tradicion en la definicién de condiciones para el desarrollo de la ordenacion territorial.

En mayo de 1983 la Conferencia Europea de Ministros responsables de la Ordenacion del Territorio
(CEMAT), suscribié la “Carta Europea del Ordenacion del Territorio”™° que, con el caracter de Re-
comendacién, emplazd a los Estados miembros a adoptar las medidas para establecer una politica
de ordenacion del territorio en todo el ambito de la Comunidad (y después de la UE), coordinada
y acorde con los valores que informan la propia Unidén. Para la Carta la ordenacién del territorio
“es a la vez una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una politica concebida como un
enfoque interdisciplinario y global cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las regiones y la
organizacion fisica del espacio segiin un concepto rector”. La CEMAT considera que “la ordenacion
del territorio contribuye a una mejor organizacion del territorio europeo y la busqueda de solucio-
nes para los problemas que sobrepasan el marco nacional y trata asi de crear un sentimiento de
identidad comun, teniendo en cuenta las relaciones Norte-Sur y Este-Oeste”, de tal forma que “el
hombre y su bienestar, asi como su interaccion con el medio ambiente, constituyen el centro de toda
preocupacion de la ordenacion del territorio”.

Segun la Carta, la ordenacion del territorio debe ser democratica, global, funcional y prospectiva.
Democratica, ya que debe ser realizada de forma que pueda asegurar la participacion de la poblacion
afectada y de sus representantes politicos. Global, porque debe tratar de asegurar la coordinacion
de las distintas politicas sectoriales y su integracién por medio de un enfoque general y totalizador.

Funcional, ya que ha de tenerse en cuenta la existencia de conciencias regionales basadas en unos
valores, una cultura y unos intereses comunes, conociendo las realidades constitucionales de los
distintos paises. Y prospectiva debiendo analizar las tendencias y el desarrollo a largo plazo de las
manifestaciones y actuaciones econémicas, ecoldgicas, sociales, culturales y medio ambientales, y
tenerlos en cuenta en su aplicacion.

Los objetivos fundamentales de la ordenacion territorial para la “Carta Europea” son:
-El desarrollo socio econdmico equilibrado de las regiones.

-La mejora de la calidad de vida.

-La gestion responsable de los recursos naturales y la proteccion del medio ambiente.
-La utilizacion racional del territorio.

Para los Ministros responsables de la ordenacién del territorio, “la realizacién de los objetivos de la
ordenacion del territorio es esencialmente una tarea politica”, y al mismo tiempo “es el reflejo de una
voluntad de integracion y de coordinacion de caracter interdisciplinario y de cooperacion entre las
autoridades afectadas”. La ordenacion del territorio representa, para la Carta, en tltima instancia,
un esfuerzo de sintesis que “debe comprender esencialmente la distribucion de la poblacion, de las
actividades econémicas, del habitat, de los equipamientos colectivos y de las fuentes de energia; los
transportes, el abastecimiento de agua y el saneamiento de las aguas residuales; la eliminacion de
ruidos y de residuos, la proteccion del medio ambiente, de las riquezas y recursos naturales, histéri-
cos y culturales”; y “organiza la coordinacion y la cooperacion entre los diversos niveles de decision
y la distribucién equitativa de los recursos financieros”. Sefialando, ademas, que “hay que procurar
que las diferentes autoridades que participan en la politica de ordenacion del territorio dispongan
de competencias para decidir y ejecutar, asi como de medio econdmicos suficientes. Estas autori-
dades deben tener presente en su actuacion las medidas tomadas o previstas en los niveles inferior
o0 superior y por consiguiente intercambiar informaciéon de manera regular, con el fin de asegurar
una coordinacion dptima entre el nivel local, regional, nacional y europeo, incluso en lo referente a
la cooperacion fronteriza”, determinando:

-A nivel local, la coordinacion de los planes de ordenacién de las autoridades locales, que deben
tener en cuenta los intereses de la ordenacion regional y nacional.

-A nivel regional, que es el marco mas apropiado para la puesta en practica de una politica de or-
denacion del territorio, debe implicar la coordinacién entre las mismas autoridades regionales, las
autoridades locales, nacionales y entre regiones de paises vecinos.

-A nivel nacional, se debe asegurar la coordinacion de las distintas politicas de ordenacion del te-
rritorio y de las ayudas a las regiones y la concertacion entre los objetivos nacionales y regionales.

-Por tltimo, a nivel europeo, es exigible conexion de las politicas de ordenacion del territorio a fin de
realizar los objetivos de importancia europea y un desarrollo general equilibrado.

Para la Carta “toda politica de ordenacion del territorio cualquiera que sea su nivel debe basarse en
una participacion activa del ciudadano. Es indispensable que éste sea informado de manera claray
comprensible en todas las etapas del proceso de planificacion y en el marco de las estructuras y pro-
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cedimientos institucionales”. Para el texto “la Conferencia Europea de los Ministros responsables
de la Ordenacion del Territorio (...) constituye el instrumento politico privilegiado de cooperacion
y de iniciativa a nivel de Europa”, asumiendo el compromiso de intensificar “sus relaciones con los
organismos del Consejo de Europay de la Comunidad Europea, e igualmente con las organizaciones
intergubernamentales interesadas”.

La Carta define objetivos particulares de la ordenacion territorial en cada tipo de region del espacio
Europeo:

-Las regiones rurales, con una funcién agricola prioritaria, tienen que cumplir una importante mi-
sion. Es indispensable crear condiciones de vida equivalente entre ciudad y campo tanto a nivel eco-
némico, social, cultural y ecol6gico como en materia de infraestructura y equipamientos, y al mismo
tiempo distinguir las regiones rurales subdesarrolladas y periféricas de las que se encuentran en las
proximidades de las grandes concentraciones urbanas. En estas zonas, el desarrollo del entramado
urbano, de las estructuras socio-econdmicas y de los transportes debe tener en cuenta, sin embargo,
en todos los sectores, sus funciones particulares y en especial las medidas para la conservacion y
ordenacion del paisaje.

-Las regiones urbanas participan, de modo especial, en el desarrollo de Europa y presentan gene-
ralmente el problema del control de su crecimiento. Una estructura urbana equilibrada requiere
una metoddica realizacion de planes de ocupacion del suelo asi como la aplicacion de medidas de
orientacion de desarrollo de las actividades econdmicas en beneficio de las condiciones de vida de
los habitantes de las ciudades. Se debe prestar una atencién especial a la mejora de las condiciones
de vida, a la promocién de los transportes colectivos, asi como a las medidas que frenen la huida
de los habitantes del centro hacia la periferia de las ciudades. La revalorizacion del patrimonio ar-
quitectonico, de los monumentos y de los parajes pintorescos debe integrarse en el marco de una
politica general de ordenacion del territorio y urbana.

-Las regiones fronterizas necesitan, mas que todas las demas, una politica de coordinacién entre los
Estados. Esta politica debe velar por la apertura de las fronteras, por el establecimiento de procesos
de consulta y de cooperacion transfronteriza y por el uso comun de los equipamientos de infraes-
tructura. Los Estados deben facilitar los contactos directos entre las regiones y las colectividades lo-
cales afectadas. En las regiones fronterizas, no deberia realizarse ningin proyecto que pudiera tener
consecuencias nefastas para el medio ambiente de los Estados vecinos sin consulta previa con estos.

-Las regiones de montafia. Dada la importancia de las funciones que cumplen las regiones de mon-
tafia a nivel ecoldgico, econémico, social, cultural, agricola y como reserva de recursos naturales, asi
como por las numerosas presiones que sufren en estos sectores, se debe reservar un lugar especifico
y adecuado, en el marco de la politica de ordenacion del territorio, a la conservacion y desarrollo de
estas regiones.

-Las regiones que presentan debilidades estructurales, y cuyas condiciones de vida y de trabajo han
progresado poco principalmente por razones histdricas, o que tienen riesgo de quedar atrasadas
como consecuencia de cambios en su base econémica, necesitan una ayuda particular que tenga en
cuenta las diferencias que existen entre las condiciones de vida y de trabajo dentro de los diversos
Estados.

-Las regiones en decadencia. Debe de desarrollarse una politica especifica a favor de las regiones
cuya actividad econémica se encuentra fuertemente disminuida como consecuencia de la reestruc-

turacion industrial y del envejecimiento de su equipamiento, a menudo mono-estructural, y de sus
infraestructuras, situacion agravada por la competencia mundial que resulta de la nueva divisién
internacional del trabajo.

-Las regiones costeras y las islas. El desarrollo en Europa del turismo de masas y de los transportes,
asi como de la industrializacion de las zonas costeras, de las islas y del mar, necesitan una politica
especifica para estas regiones que les asegure un desarrollo equilibrado, y una urbanizacion coor-
dinada, que tenga en cuenta las condiciones exigidas por la proteccion del medio ambiente y las
caracteristicas regionales. Hay que tener presente el papel y las funciones particulares que llevan
a cabo estas regiones en la relacion mar-tierra, asi como el potencial de enlace que representa el
transporte maritimo.

3.3. Ordenacion territorial y urbanistica. Conceptos. Diferencias y relaciones.

Es dificil separar estos dos conceptos, ya que el objeto de los dos (ordenacién del territorio y orde-
nacién urbanistica) es la planificacién de la utilizacion del suelo, que siempre esta influenciada o
influye en las previsiones econémicas y politicas sectoriales. Quizas el elemento que mas claramente
separa a las dos ordenaciones sea el ambito territorial que abarca (y en consecuencia la asignacion
competencial para su aprobacion y gestion); de forma mas difusa, el nivel de concrecién de sus
determinaciones (méas generales o globales en la planificacion territorial que en la urbanistica); v,
finalmente, el nivel de vinculacién y subordinacién de lo urbanistico a la ordenacién del territorio.

El urbanismo se cifie a la ordenacion del Municipio, mientras la ordenacion del territorio se refiere
aun ambito supramunicipal en dos vertientes territoriales distintas, ya que puede abarcar la region
o la comarca (entendiendo ésta como una parte de la region con caracteristicas geograficas, econo-
micas y sociales comunes).

Morell Ocafia®, preciso mas el concepto de ordenacion territorial, para separarlo de la ordenacién
urbana, ya que para él la ordenacién del territorio es “mas que una politica concreta, el cuadro
general que enmarcay da coherencia a una vasta serie de politicas especificas. De entre ellas, por su
importancia y por su tendencia a visiones generalistas, destacan poderosamente dos: la urbanistica
y del desarrollo econémico (...). En cualquier caso, la politica de ordenacion del territorio tiende a
situarse en un plano mas alto y unir en una sola planificacion general las distintas planificaciones
concretas, quedando éstas convertidas en planificaciones de caracter sectorial”.

Se pueden identificar dos modelos diferenciados de ordenacién del territorio. El modelo aleman
(Raumordnung), que entiende el concepto en el sentido de planificacion fisica del territorio sin tener
en cuenta sus posibles vinculaciones con otros elementos basicos de la planificacion (econémica,
recurso naturales, etc.). Y, por otro lado, un modelo mas abierto y coordinado, identificado como
francés (Aménagenent du territorie), desligado de la planificacion urbana, orientado el aprovecha-
miento global del territorio y sus recursos naturales.

Frente a esta vision del territorio (desde el punto de vista estricto de la planificacién fisica o desde
el punto de vista de la planificacion integral, pero abarcando un ambito amplio que, por supuesto,
es supramunicipal); la ordenacion urbanistica se centra en el Municipio, asumiendo, fundamental-
mente su ordenacidn fisica, aunque teniendo en cuenta el resto de aspectos que inciden en la misma,
es decir, concretando en el espacio municipal la incidencia de las determinaciones sectoriales que
condicionan la utilizacion del territorio del Municipio.
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3.4. Marco Constitucional de la ordenacion territorial y urbanistica. La “Agenda Urbana Espa-
fiola”.

Como se ha comentado, la actividad de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda, tienen un
escaso desarrollo en la propia CE que, en todo caso, se centra en el reparto de competencias. Segun el
articulo 148.1.3 de la Carta Magna son competencia de la CA la “ordenacion del territorio, urbanismo
y vivienda”.

Ademas, el Estado Espafiol, dentro de los principios constitucionales, se compromete en el marco
Europeo e Internacional (en el que se conforman los conceptos de urbanismo y ciudades sostenibles,
pactados, mas recientemente en la Declaracién de Quito -’Habitat ITI”- y el Pacto de Amsterdam que
aprueba la “Agenda Urbana Europea”), a potenciar los objetivos previstos en los pactos dentro del
periodo horizonte propuesto. Y en cumplimiento de este compromiso se aprueba la “Agenda Urbana
Espaiiola” (version 20 de marzo del 2018 -AUE-), justificada en el hecho de que “Espaiia asumi6 du-
rante 2016 dos compromisos internacionales: el Pacto de Amsterdam, de mayo de 2016, en el que los
Ministros responsables de urbanismo de la EU aprobaron la Agenda Urbana de la UE yla Declaracion
de Quito, de octubre de 2016, en la que las 193 de la Naciones Unidad aprobaron, por unanimidad, la
Agenda Urbana de las Naciones Unidad (...). En cumplimiento de dichos compromisos el Ministerio
de Fomento esta elaborando la agenda Urbana Espafiola (AUE). Se trata de un documento de caracter
estratégico y no normativo que busca orientar el sentido de las politicas urbanas sostenibles con
objetivos sociales, ambientales y econémicos. Desde ese punto de vista pretende ser un instrumento
al servicio de todas las Administraciones Publicas, en el &mbito de sus respectivas competencias
y principalmente de los Ayuntamiento, para propiciar mejoras en los ambitos de la normativa y la
planificacion, la financiacion, la gobernanza, el conocimiento, la transparencia y la participacion”s.

La AUE establece un diagndstico de la realidad urbana y rural de Espaifia, analizando diez areas
tematicas®, concluyendo en cada una de ellas sobre sus debilidades, amenazas, fortalezas y oportu-
nidades (DAFO5).

El marco concreto y especifico de la ordenacion territorial y urbanistica es una competencia autono-
mica en el sistema constitucional espafiol. Ahora bien, esta ordenacién esta informada por los acuer-
dos internacionales suscritos por Espaila, que tienen su maxima concrecion a nivel de ordenacion
del territorio y de la ciudad, en los principios y objetivos previstos por la AUE. En consecuencia, la
“Agenda” debe informar el desarrollo normativo de las Comunidades Auténomas sobre estas ma-
terias, y en Andalucia, la LISTA, es la concrecion del desarrollo urbano sostenible propuesto a nivel
internacional y estatal. Todo ello, en el marco competencial de la Comunidad, y desde una evolucion
légica de las técnicas urbanistica tradicionales que han demostrado su eficacia.

3.5. La ordenacion territorial y urbanistica como marco de un desarrollo sostenible en el Esta-
tuto de Autonomia de Andalucia. La “Agenda Urbana Andaluza”.

Segun el articulo 56 del Estatuto de Autonomia de Andalucia’:

“5. Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en materia de ordenacién del
territorio, que incluye en todo caso el establecimiento y regulacion de las directrices y figuras de pla-
neamiento territorial, las previsiones sobre emplazamientos de infraestructuras y equipamientos,
la promocion del equilibrio territorial y la adecuada proteccion ambiental.

6. Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en materia de ordenacion del
litoral, respetando el régimen general del dominio publico, la competencia exclusiva, que incluye
en todo caso: el establecimiento y la regulacion de los planes territoriales de ordenacion y uso del
litoral y de las playas, asi como la regulacién del procedimiento de tramitacion y aprobacién de
estos instrumentos y planes; la gestion de los titulos de ocupacién y uso del dominio ptblico mari-
timo-terrestre, especialmente el otorgamiento de autorizaciones y concesiones y, en todo caso, las
concesiones de obras fijas en el mar, respetando las excepciones que puedan establecerse por moti-
vos medioambientales en las aguas costeras interiores y de transicion; la regulacion y la gestion del
régimen economico-financiero del dominio publico maritimo-terrestre en los términos previstos
por la legislacion general; la ejecucion de obras y actuaciones en el litoral andaluz cuando no sean
de interés general. Corresponde también a la Comunidad Auténoma la ejecucion y la gestion de las
obras de interés general situadas en el litoral andaluz, de acuerdo con lo establecido en el apartado
8 del presente articulo”

La ordenacion del territorio ha estado regulada en Andalucia a través de la LOTA desde 1994. No fue
de las primeras que se promulgaron entre las distintas CA (lo fueron mucho antes, por ejemplo las
de Cataluia, Madrid, o las Islas Baleares). Sin embargo, es una de las que se ha desarrollado mas
extensamente en sus instrumentos. Para entender el marco conceptual en el que se inscribe la orde-
nacion del territorio en Andalucia, se debe partir de la Exposicion de Motivos de la Ley, en donde se
define el concepto de “territorio”.

Parala LOTA, “el territorio se configura mediante procesos complejos en los que intervienen multi-
ples agentes de origen natural o antrépico, entre ellos, la accién publica que tiene un papel esencial
en dicha configuracién dada la importancia decisiva de sus intervenciones, cuando éstas se dirigen
de forma expresa a la creacion de un determinado orden fisico surge la politica de Ordenacion del
Territorio”. Se define a la ordenacion del territorio como una politica que genera un “orden fisico”,
término crucial para entender el marco competencial de la Ley, en el que uno de los principales
factores es la intervencion de las administraciones publicas y su politica de actuacion.

En otros sistemas, como se ha explicado, la ordenacién del territorio marcha unida a la planifi-
cacion econdémica. En el caso de Andalucia se opta por la planificacion fisica, entendida como la
implantacién de un modelo territorial finalista. Esta linea de pensamiento, se ve reforzada, cuando
la Exposicion de Motivos de la LOTA sefialaba que “la Ordenacion del Territorio constituye por tanto
una funcion publica destinada a establecer una conformacion fisica del territorio acorde con las
necesidades de la sociedad”. Mas adelante se hace una especial referencia a la CEMAT que la define
como: “expresion espacial de las politicas econdmica, social, cultural y ecoldgica de toda sociedad”.

En el discurso de presentacion del proyecto de la LOTA por parte del Consejero de Obras Publicas y
Transportes, se amplia la idea anterior, cuando se sefiala el contenido de la CEMAT y se enumeran
los objetivos fundamentales de la misma. Al mismo tiempo afirma que la Carta mencionada deter-
mina que la ordenacion del territorio debe regir su actuacion de acuerdo con tres principios:

“1. El principio de coordinacion entre los diversos sectores, esto es, entre las distintas ramas de la
Administracion.

2. El principio de coordinacion y cooperacion entre los diversos niveles de decision.

3. El principio de participacion de la poblacion”.

Los objetivos de la LOTA estaban definidos en la Exposicién de Motivos y en el articulo 2 de la misma,
cuando seflalaba:
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“1. La Ordenacion del Territorio tiene por objetivo contribuir a la cohesion e integracion de la Comu-
nidad Auténomay a su desarrollo equilibrado.

2. Son objetivos especificos de esta materia:

a) La articulacion territorial interna y con el exterior de la Comunidad Auténoma.

b) La distribucion geografica de las actividades y de los usos del suelo, armonizada con el desarrollo
socio economico, las Potencialidades existentes en el territorio y la proteccion de la naturaleza y del
patrimonio histérico cultural”.

Todo ello con el fin de conseguir la plena cohesion e integracion de la CA, su desarrollo equilibrado
y, en definitiva, la mejora de las condiciones de bienestar y calidad de vida de los habitantes de
Andalucia.

La Ley era simple en cuanto a los instrumentos, ya que considera solamente tres (articulo 5): el Plan
de Ordenacion del Territorio de Andalucia (POTA), el Plan de Proteccion del Corredor Litoral de An-
dalucia, y los Planes de Ordenacion del Territorio de ambito subregional (POTSUB). A estos habria
que afnadir los Planes con Incidencia en la Ordenacion del Territorio, que en este mismo articulo se
definen como “las actividades de planificacion de la Junta de Andalucia incluidas en el anexo”, y que
se tramitaran por lo dispuesto en la propia Ley.

La ordenacion y la actividad urbanistica cuenta con una regulacion especifica en el CA desde el 2003
a través de la LOUA. Para esta Ley la actividad urbanistica es “una funcién publica que comprende
la planificacidn, organizacion, direccién y control de la ocupacion y utilizacion del suelo, asi como la
transformacion de éste mediante la urbanizacion y edificacion y sus consecuencias para el entorno”,
que se desarrolla en el “marco de la ordenacién del territorio”, previendo fases de la actividad acor-
des con la tradicion en este campo de la legislacion estatal (planificacion, ejecucion e intervencion
en la edificacion y usos del suelo).

La regulacion de la ordenacion territorial y de la actividad urbanistica, y del contenido de la planifi-
cacién prevista en las mismas es una competencia Autondmica, como se ha sefialado, y debe seguir
los criterios de sostenibilidad enunciados a nivel internacional y estatal. En este sentido la “Agenda
Urbana Andaluza” esta llamada a definir el marco del desarrollo legal y planificador en estos &mbitos,
en el medio y largo plazo®®. Segun el documento aprobado por la Junta de Andalucia, “los objetivos de
la Agenda Urbana se fundamentan en la consecucion de tres grandes retos: a) Mayor conocimiento
sobre la realidad urbana. La Agenda Urbana de Andalucia parte de la produccion de informacién
suficiente y fiable a partir de la cual proponer actuaciones futuras en areas urbanas. Junto a ellos, la
Agenda podra constituir un espacio de intercambio de informacidn y conocimiento sobre la realidad
urbana entre actores clave que actiian en estos territorios. b) Mejor regulacion de las politicas que
orientan a las ciudades, entendida como la necesidad de promover un marco general de disefio e
implementacion de politicas urbanas, tomando en consideracion la realidad y especificidades de
los territorios a los que se orientan, y que pueda servir de guia a otras administraciones. c¢) Mejor
financiacion o gestion de los recursos, con los que se implementen dichas politicas. Se plantea la
necesidad de promover una gestiéon mas eficaz y eficiente de los recursos que se movilizan en el
conjunto de la region y que se orientan especifica o indirectamente a las dreas urbanas”.

La “Agenda Urbana Andaluza” fue aprobada por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 18 de septiem-
bre del 2018 (BOJA nimero 185 de 24 de septiembre)s.
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CAPITULO SEGUNDO

Breve descripcion historica de la
regulacion de la ordenacion territorial y
la actividad urbanistica en Espana

1. La prehistoria de la regulacion en la ordenacion del territorio y urbanistico en
Espana.

Los primeros antecedentes de la actividad urbanistica en Espaia (y de la ordenacion fisica del te-
rritorio en general) hay que buscarlos en la regulacién de las facultades de la actividad municipal
posterior a la promulgaciéon de la Primera Constitucion Espaiiola. Dentro de estas facultades se
encontraba la de “formacion y alineaciones” de calle y plazas.

Como han sefialado Garcia de Enterria y Parejo Alfonso®® “la basica Real Orden de 25 de julio de
1864, firmada por el ministro de la Gobernacién Pidal ‘para evitar los conflictos que suelen ocurrir
con motivo de la construccion de edificios de nueva planta y re-edificacion de los antiguos’, ordena
a todos ‘los Ayuntamientos de los pueblos de crecido vecindario’ (...), a juicio del Gobernador, que
‘hagan levantar el plano geométrico de las poblacion, sus arrabales y paseos, trazandolos segun su
estado actual, (...)”. Para estos autores, “lo mas importante es la instrucciéon de que ‘en el mismo
plano marquen con lineas las alteraciones que hayan de hacerse para la alineacion futura de cada

"

calle, plazas, etc.”.

Los planos de alineaciones se completan con ordenanzas municipales de construccién, constitu-
yéndose en el nucleo central de la actividad urbanistica, hasta la promulgacion de la LS56. En base
a esta minima regulacion la propiedad urbana quedaba vinculada a la necesidad de adelantarse o
retrotraerse, en funcion de la alineacion marcada, dando origen a la adquisicion de sobrante, en
un caso, y a indemnizaciones como resultado de expropiacion, en otro. Consecuencia también de
esta regulacion fue la generalizacion del régimen de licencias de edificacién, como mecanismo de
autorizacion previa y de control de que lo proyectado se adaptaba a la prevision de las alineaciones
y a las ordenanzas municipales.

La primera regulacion legal de caracter urbanistico (aunque sélo se asumiera de forma parcial), fue
la Ley de Ensanche de las Poblaciones de 29 de junio de 1864, que intentaba estimular la edificacion
por los propietarios de suelo, corriendo a cargo del Ayuntamiento la expropiacion de los terrenos
paraviales y uso publico, y la realizaciéon de los servicios publicos. Antes de esta regulacion legal ya se
habian puesto en practica las experiencias de los Planes de Ensanche de Madrid (de Carlos Maria de
Castro®) y de Barcelona (Ildefonso Cerda®). La regulacion del Ensanche tuvo su expresion definitiva
en la Ley que reguld los de Madrid y Barcelona de 26 de julio de 18925

La reforma interior de las poblaciones obligé a la promulgacién de la Ley de Expropiacion Forzosa
de 10 de enero de 1879, que posibilitd la declaracién de utilidad publica, de cara a la obtencién de
terrenos y propiedades afectados por las operaciones de reforma urbana.

El 18 de marzo de 1895 se aprueba la Ley Sobre Saneamiento y Reforma Interior de las Grandes
Ciudades, que consagra dos campos de accion de la actividad urbanistica: por un lado la accion de
extension o ensanche; y por otro, las operaciones de reforma interior. Esta Ley se centra en la técnica
expropiatoria por parte de la Administracion.

Las Leyes de Ensanche de 1892 y la de Saneamiento de 1895 marcan la regulacion de la actividad
urbanistica hasta la vigencia del primer Texto legal integral de la materia. En este periodo ven la
luz normas de caracter parcial y sectorial que inciden directamente en la actividad urbana. Asi, por
ejemplo, desde el punto de vista higiénico-sanitario, se promulga el Real Decreto de 12 de enero de
1904 que aprueba la Instruccién General de Sanidad, o el Estatuto Municipal de 1924.
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En el periodo de la Segunda Republica® se produce una tendencia a la consideracion del proceso
urbano como especifico, superando el ambito municipal, hacia intentos de “regulacién de caracter
regional” de la actividad urbanistica.

La tendencia a una regulacion supramunipal del urbanismo se acentua en la posguerra, de tal forma
que empieza a consolidarse la necesidad de una normalizacion integral de los procesos que definen
la actividad urbanistica, esta vez desde una tendencia a la “estatalizacién del urbanismo”. Por De-
creto de 22 de julio de 1949 se crea, en el seno de la Direccion General de Urbanismo, una Jefatura
Nacional de Urbanismo, a la que se encomienda impulsar la “tarea urbanistica de la Nacion” y es-
timular la creacion de Comisiones Provinciales de Ordenacion Urbanistica. Ademas se inician una
serie de acciones legales concretas vinculadas con el urbanismo en grandes ciudades, o se aprueba la
Ley de Solares, promulgada el 15 de mayo de 1945, como norma de caracter general cuyo objetivo es
obligar a edificar los solares por parte de sus propietarios. En relacion con la regulacion general del
Régimen Local, la Ley de Bases de 17 de julio de 1945 (refundida en 1950, y reformada en 1953) recoge
la técnica del Plan General de Urbanizacion como instrumento especifico para ordenar la actividad
urbanistica.

Especial importancia tiene, en el campo de la accion urbanistica, la promulgacion de la Ley de 16 de
diciembre de 1954 de Expropiacion Forzosa (LEF), y su desarrollo reglamentario (Decreto de 26 de
abril de 1957, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa -REF-), vigente
hoy en dia, después de diversas modificaciones.

2. El marco juridico preconstitucional.

Laprimeraregulacion integral de la actividad urbanistica en Espaiia, dentro de un marco de ordena-
cién tanto territorial como estrictamente urbanistica, se recoge en el Texto basico de la LS56.

Garcia de Enterria y Parejo Alfonso® sefialaron en su momento que “el 12 de mayo de 1956 se dicta
la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, que constituye por si sola el verdadero acta de
nacimiento del Derecho urbanistico espaiiol, por fin maduro”. Segun estos mismos autores “la apa-
ricion de la Ley (...) es el suceso mas importante en toda la historia del Derecho urbanistico espafiol.
Por primera vez se codifican en un cuerpo tnico, segiin una unidad de criterio, todas las reglas re-
lativas al urbanismo (...). Pero, sobre todo, a esa unidad externa resultante de un integracién formal
se acompana un verdadero salto dialéctico en la concepcion del urbanismo, acogiéndose las técnicas
juridicas mas progresivas entre las que ofrecia el panorama del Derecho comparado y superando
definitivamente la concepcion de las potestades administrativas en el campo del urbanismo como
simples potestades de policia municipal”.

La Ley que define su objeto como el de “la ordenacion urbanistica en todo el territorio nacional” (ar-

» «

ticulo 1), concreta la actividad urbanistica en los aspectos de “planeamiento urbanistico”, “régimen
urbanistico del suelo”, “ejecucion de las urbanizaciones” y “fomento e intervencion del ejercicio de
las facultades dominicales relativas al uso del suelo y edificacion”; y se organiza en 228 articulos,
agrupados ocho Titulos (incluido el Preliminar), dos Disposiciones finales y once Disposiciones

transitorias®.

Este Texto ya desarrolla el esquema basico de la regulacion de la actividad urbanistica que, al mar-
gen de definiciones y descripcion de principios generales, centra la estructura de la ordenacion del
urbanismo en una descripcion de derechos y obligaciones de los titulares implicados en la actividad
(el lamado “régimen urbanistico” vinculado a la categorizacion o clasificacion del suelo, y a la posi-
bilidad de materializar usos e intensidad de usos en él); y una regulacion de fases sucesivas en las
que se organiza la actividad urbanistica. La organizacion en fases sucesivas parte de la planificacion
o “proyecto” de la Ciudad y del Municipio (“planeamiento urbanistico”); la regulacién de su “eje-
cucion”, entendida como transformacion de la realidad fisica (urbanizacion) y juridica (alteracion
de la propiedad y del resto de derechos sobre los inmuebles), para adaptarla a las previsiones del
“proyecto”; y, por ultimo, la materializacion de usos y edificaciones sobre el suelo transformando,
segun las condiciones contempladas en la planificacion.

El esquema central propuesto se completa en este Texto urbanistico inicial de la regulacion integral
de la actividad urbana (y la ordenacion territorial), con la organizacion de la gestion economia de la
actividad, los 6rganos gestores de la misma, y el régimen de peticiones, acciones y recursos previstos
en su aplicacion.

Enmarcados en el desarrollo de este esquema de la organizacion de la actividad urbanistica, se apro-
bé la Ley 52/1962, de 21 de julio, sobre valoracion de terrenos sujetos a expropiacion en ejecucion de
los planes de vivienda y urbanismo; y mas adelante el Reglamento de Edificacion Forzosay Registro
Municipal de Solares (Decreto 635/1964) y el Reglamento de Reparcelaciones de suelo afectado por
planes de Ordenaciéon Urbana (Decreto 1006/1966).

La Ley de Reforma del Texto de 1956 de 2 de mayo de 1975 se orienta “en el sentido de perfeccionar el
sistema de la LS y no de rectificarlo o abandonarlo. Se han modificado los instrumentos de planea-
miento, su contenido, sus condiciones y su eficacia, el sistema competencial, las cargas urbanisticas
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y, en especial, la cesion gratuita de suelo, la redistribucion de dichas cargas, los sistemas de ejecu-
cion de los Planes, el procedimiento y los valores en las expropiaciones urbanisticas, especialmente
el control de lalegalidad de las licencias, las responsabilidades por los actos contra el planeamiento,
el sistema sancionatorio”®.

Como consecuencia de esta reforma legal se promulgé la 1.S76, y en desarrollo de este Texto fueron
aprobados también, como se ha comentado, el RPU, el RGU y el RDU.

3. Constitucion y ordenacion territorial y urbanistica. Distribucion de compe-
tencias.

Se ha insistido en que la CE no aborda el concepto de ordenacion territorial o urbanistica como tal.
Trata, exclusivamente, esta cuestion en el reparto de competencias entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas (articulo 148.1.3%)%. No obstante, el Texto Constitucional incluye una serie de
articulos cuyo contenido afecta a materias directamente relacionadas con la ordenacién urbanistica,
recoge unos derechos y obligaciones que inciden en la mismas, e informan la legislacion que se pro-
mulga después de la vigencia del Texto Constitucional (ya sefialaron los articulo 33, 45, 46, 47y 128.1).
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4. La ultima legislacion urbanistica de ambito Estatal: el Texto Refundido de la
Ley del Suelo de 1992 (LS92).

La Ley 8/1990, de 25 de julio de, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo,
supuso un cambio sustancial en relaciéon con la LS76, y dio lugar a la 1.Sg2. Segtin su Exposicion
de Motivos, Ley “pretende, en el ambito de las competencias legales del Estado, modificar (...) el
régimen hasta ahora vigente sobre los derechos y deberes de los propietarios del suelo afectado por
el proceso de urbanizacion y edificacion™".

Segtiin Merelo Abela%, en esta reforma deben de destacarse los siguientes objetivos esenciales:

-Garantizar la efectiva incorporacion al proceso de urbanizacion y edificacion de los terrenos aptos
para ello, segun el planeamiento urbanistico. En consecuencia destaca la importancia del planea-
miento y su programacion, instaura el “sistema de adquisicion gradual de facultades™?, y prevé
mecanismo de reaccién ante el incumplimiento de deberes urbanisticos.

-Prevé mecanismos de gestion que permiten la efectividad de justo reparto de los beneficios y cargas
derivados del planeamiento, y para conseguirlo regula las areas de reparto y el aprovechamiento
tipo (medio), define el concepto de unidades de ejecucion (incluso con caracter discontinuo en suelo
urbano) y la técnica de las transferencias de aprovechamiento urbanistico™.

-Reforma y precisa el régimen de valoraciones urbanistica, vinculandolo al “sistema de adquisicion
gradual de facultades”, coordindndolo con el sistema de valoracion catastral, y aplicando este régi-
men a todo tipo de expropiaciones.

-Clarifica el régimen indemnizatorio definiendo los supuestos, y estableciendo los criterios para la
determinacion de su contenido y el objeto indemnizable.

-Porultimo, suministra a la administracion urbanistica instrumentos de intervencién en el mercado
del suelo y la vivienda, posibilitando la constituciéon y ampliacién de patrimonios publicos de suelo
(PPS), el ejercicio de derechos de adquisicion preferente por parte de la misma (tanteo y retracto),
regula la calificacion de suelo con destino a la edificacion de viviendas en régimen de proteccion pa-
blica, y suprime la preferencia por la ejecucion urbanistica mediante sistemas de actuacion privados
(desaparece la preferencia por la ejecucion mediante el sistema de actuacion por compensacion).

5. La Sentencia del Tribunal Constitucional de 1997. Ordenacion del territorio
y regulacion del urbanismo como competencia exclusiva de las Comunidades
Autonomas.

El Tribunal Constitucional analiz6 la constitucionalidad de la reforma Legal de 1990 (y de la 1.S92)
en su trascendental STCg7, declarando inconstitucional gran parte de la Ley, por invasién de com-
petencias del Estado en la capacidad exclusiva de legislar de la CA en materia de ordenacion del
territorio y el urbanismo.

El esquema que planted el Tribunal Constitucional se puede resumir en la siguiente conclusién: el
Estado puede regular el régimen basico de la propiedad del suelo, sin embargo no puede entrar a
definir técnicas urbanisticas concretas, cuya reglamentacion sélo puede asumir el legislador auto-
nomico. Asi, el Alto Tribunal afirma que “la relacion de los deberes urbanisticos basicos que contiene
el precepto (articulo 20.1) y el principio de la adquisicion gradual de facultades urbanisticas (articulo
20.2) ponen de manifiesto su encaje material dentro de las ‘condiciones basicas’ del ejercicio del
derecho de propiedad urbana (articulo 149.1.1° de la Constitucion Espafiola). Es mas, lo que hace este
precepto no es sino fijar la arquitectura mas elemental del derecho, los deberes primarios cuyo cum-
plimiento determinara la gradual adquisiciéon de unas facultades (...). El recurso no afiade nada a las
consideraciones de principio ya senaladas, sin que esos reproches genéricos sirvan para invalidar el
acomodo que el precepto encuentra en el titulo competencial del Estado (...). A ello debe anadirse que,
desde la competencia del articulo 149.1.1° de la Constitucién Esparfiola no es posible definir o prede-
terminar las técnicas urbanisticas que al legislador autonémico corresponde libremente arbitrar en
el marco de las condiciones basicas (...)".

Desde este momento queda claro que el Estado sdlo es competente para legislar en relacion con el
esquema general y basico que define el régimen urbanistico de la propiedad del suelo (con incidencia
légica en la actividad urbanistica, el régimen general de la expropiacion y la aplicacion homogénea
de un sistema de valoracién de cara a la expropiacion).

La doctrina cientifica enjuicio de forma critica el contenido de esta Sentencia. Asi, Fernandez Ro-
driguez™ sefald que “hasta ese momento, de un modo enteramente natural y sin ninguna tension
apreciable, las normas estatales habian venido coexistiendo con las leyes autonémicas, sin que el
progresivo aumento de éstas hubiera afectado ni al corpus del sistema global que unas y otras hu-
bieran venido a conformar, ni a la cultura urbanistica comtn, que con el tiempo se habia venido
formando. La STC 61/1997, ha hecho saltar por los aires una cultura urbanistica comtn que habia
resultado pacifica hasta el pronunciamiento del TC”. Garcia de Enterria™ comentd, también, que
la Sentencia “ha sido lo mas parecido a un tornado, que en unos segundo destruye subitamente el
pueblo pacificamente construido durante varias generaciones. Aqui la victima ha sido el Derecho
urbanistico, establecido tras mas de cincuenta afios de reflexion, de experiencias multiples, de ju-
risprudencia cada vez mas ajustada y penetrante, de planes de ordenacion de todo caracter y mo-
dificaciones y revisiones de los mismos, de ejecucién y conclusiones, tantas veces problematica, de
dichos planes. Podria decirse que un tercio de nuestras ciudades ha sido construido al amparo de
ese sistema juridico”.

5.1. El marco competencial del Estado en materias que inciden en la ordenacion del territorioy
el urbanismo.

La STCg7 aborda el problema de la dicotémica competencia Estado-CA en esta materia, desde un
doble punto de vista:
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-Por un lado, el criterio doctrinal segin el cual el Estado es incompetente para crear Derecho su-
pletorio en materia de ordenacion del territorio y urbanismo, donde la CA asume la competencia
exclusiva al amparo de sus respectivos Estatutos de Autonomia, y en virtud de la capacidad que en
esta materia les atribuye el articulo 148.1.3° de la CE.

-Por otro lado, el Tribunal Constitucional realiza una interpretacion restrictiva de la competencia
estatal senalada en el articulo 149.1.1* de la Constitucion. Segin la interpretacion este articulo sdlo
habilita al Estado para “garantizar la igualdad de las condiciones de ejercicio del derecho de propie-
dad urbanay en el cumplimiento de los deberes inherentes a la funcion social” que debe cumplir la
misma.Y de esto se deduce que el Estado sélo tiene la potestad de establecer las “condiciones basi-
cas” para el ejercicio de los derechos (entre ellos el derecho de propiedad) y deberes constitucionales,
pero no esta facultado para regular la ordenacién de la ciudad y del territorio.

El Tribunal Constitucional aclara que es lo que entiende por “condiciones basicas”: hacen referencia
a las posiciones juridicas fundamentales (facultades elementales, limites esenciales, deberes fun-
damentales, prestaciones basicas, etc.). Es decir, hacen alusion al contenido basico y primario del
derecho de propiedad, en la medida que estas condiciones afectan a su ejercicio. Lo que en ningan
caso quiere decir es que el Estado pueda dictar bases o normas basicas (esto es, legislacion basica)
imponiendo una normativa concreta de los derechos y deberes en juego en el campo de la ordenacion
territorial y el urbanismo, a través de técnicas y propuestas especificas de este campo o actividad.

5.2. Desarrollo de un aspecto concreto de las competencias del Estado: el Real Decreto 1093/1997.

En el marco de las competencias legislativas atribuidas por la CE en materia de ordenacion de los
registros e instrumentos publicos en el ambito de la legislacion civil al Estado, y teniendo en cuenta
el contenido del articulos 307 al 310 de la LS92 (que mantuvieron si vigencia después de la STCgy),
se promulga el Real Decreto 1093/1997, por el que se aprueban las normas complementarias al Re-
glamento de la Ley Hipotecaria para el acceso al Registro de la Propiedad de actos urbanisticos
(RD1093/1997), asumiendo el mandato legal que “ordena realizar las modificaciones del Reglamento
Hipotecario necesarias para el desarrollo de la disposicion adicional décima de la Ley 8/1990” y “del
Real Decreto-Ley 7/1996, de 7 de junio, sobre medidas urgentes de caracter fiscal y de fomento y
liberalizacion de la actividad econémica” (Exposicion de Motivos). El RD1093/1997 desarrolla la re-
gulacion de la inscripcidn de actos urbanisticos que deben tener acceso al Registro de la Propiedad™.



CAPITULO TERCERO

Regulacion estatal del régimen juridico
del suelo. Su incidencia en el desarrollo
sostenible. Sus implicaciones en la
regulacion de la actividad urbanistica

1. La Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones. Modelo
propuesto. Esquema de previsiones. Su incidencia en la regulacion urbanistica.

Con la promulgacion del Real Decreto-Ley 5/1996, de 7 de junio, sobre medidas liberalizadoras en
materia de suelo y de Colegios Profesionales, convertida posteriormente en Ley 7/1997, de 14 de abril,
se inicia en el urbanismo espafiol una reforma de corte liberal, que rompe el esquema desarrollado por
la Ley 8/1990 y la LSg2™.

El Real Decreto-Ley 5/1996 (y la Ley 7/1997) supuso un cambio radical en la percepcion que el legis-
lador tenia de la actividad urbanistica y del mercado del suelo. La Ley 8/1990 impuso un urbanis-
mo muy reglado donde se desgloso, radicalmente, el “ius aedificandi” en una serie de facultades o
derechos cuya adquisicion se hacia depender de una decision publica, previo cumplimiento de los
deberes urbanisticos en plazo. Esta filosofia del urbanismo es muy criticada por el Real Decreto-Ley
5/1996, supuestamente, por su “enorme discrecionalidad”. El Decreto-Ley intenta conformar un
sistema con menor intervencion administrativa, que tiene su primer exponente en la unificacion
del suelo urbanizable, trasladando la iniciativa que podia tener la Administracion en el desarrollo de
los Programas de Actuacién Urbanistica (los famosos PAU? en suelo urbanizable no programado)
a los propietarios de suelo, y en una segunda accion, reduciendo, al mismo tiempo, la recuperacion
de plusvalias por parte de los Ayuntamientos (s6lo el 10% y en actuaciones sistematicas™, en suelo
urbano y urbanizable).

La LSg8 (reformada por el Real Decreto-Ley 4/2000, de 23 de junio, y la Ley 10/2003, de 20 de mayo)
incidié de forma directa en el régimen juridico del suelo urbano y urbanizable, expulsando del orde-
namiento juridico el esquema de “adquisicién gradual de facultades™ regulado como consecuencia
directa, ordenada y sistematica del cumplimiento de obligaciones. Pero, ademas, incide directamen-
te en los criterios generales de clasificacion del suelo, que tradicionalmente, se habian conformado
en la legislacion urbanistica desde la LS56. Asi, profundizando en la propuesta de liberalizacion del
mercado del suelo abierta por la normativa sobre medidas liberalizadoras en materia de vivienda y
suelo, esta Ley pretende introducir una gran cantidad de suelo en el mercado inmobiliario a través
de la técnica de la clasificacion del suelo, trasladando el criterio “residual” de clasificacion (lo que
no es por definicién una clase de suelo determinada) al suelo urbanizable (es decir, al que puede
transformarse en urbano en el proceso de ejecucion del planeamiento), en lugar de al suelo no ur-
banizable (el que nunca sera urbano en el proceso de ejecucion del planeamiento sino opera una
revision de éste).

La Exposicion de Motivos de la L.S98 es muy explicita en estas dos cuestiones (los criterios de clasifi-
cacion del suelo vinculado a un aumento sustancial de la oferta de suelo, y la eliminacion del sistema
de “adquisicion gradual de facultades”). En relacion con la primera afirma que “la presente Ley
pretende facilitar el aumento de la oferta de suelo, haciendo posible que todo el suelo que todavia no
se ha incorporado al proceso urbano, en el que no concurran razones para su preservacion, pueda
ser considerado como susceptible de ser urbanizado”. En relacion con la segunda cuestién, el Texto
afirma que “el régimen urbanistico del suelo prescinde asi de imponer a los propietarios un sistema
de actuaciones programadas por la Administracion, sin datos ni garantias afectivas que aseguren su
ejecucion”.

La STC de 11 de julio de 2001 sobre el contenido de la LS98 (164/2001)™ analiz6, de forma pormenoriza-
da, todos los articulos referentes al régimen juridico del suelo contenidos en la Ley. En los Fundamen-
tos Juridicos del 12 al 33 se examina el contenido del Titulo IT de la Ley, reconociendo la constituciona-
lidad de todos los articulos, en cuanto el Estado es competente para regular las materias en la forma
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verificada por la Ley, salvo en lo referente a las referencias al planeamiento urbanistico aplicable, que
justifica el apartado 1°y 2° del Fallo. También dejo clara la constitucionalidad de los articulos relativos a
valoraciones urbanisticas, contenidos en el Titulo III de la referida Ley (articulos 23 al 32). Esta Senten-
cia, sin embargo, expulsé del ordenamiento el contenido del articulo 16.1 de dicha Ley, y el mecanismo
de desarrollo impuesto a la legislacion autondmica para el suelo urbanizable, lo que obligo a una nueva
redaccion del articulo 16, que se materializé a través de la Ley 10/2003%.

2. Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo: Su refundicion en el Texto Refundido del
2008.

La LSg8 es sustituida por la Ley 8/2007, de 28 de mayo, que dio lugar, con posterioridad, a la refun-
dicion de su contenido con el articulado superviviente de la LSg2 (después de la STCg7), a través de
la LSo8%.

La cuestion fundamental que aborda la LSo08 es el régimen urbanistico y el esquema de derechos y
deberes de los agentes que intervienen en las acciones de transformacion y uso del suelo y, para eso,
renuncia, expresamente, a la utilizacion de técnicas urbanisticas que, tradicionalmente, habian sido
empleadas por la legislacién. Especificamente, renuncia a regular la técnica de la clasificacion del
suelo® como marco basico para definir derechos y deberes de la propiedad y como de referencia de
cualquier promocion.

Para la LSo08 no existe la obligacion de dividir el suelo a través del planeamiento urbanistico en tres
clases (y en posibles categorias) desde una Ley Estatal, tal y como hacia la LS98. No es competencia
del legislador estatal, ya que, en ultimo extremo la clasificacion del suelo es una técnica estricta-
mente urbanistica. Pero ademads, tampoco es necesaria esta técnica para determinar el contenido
del derecho de propiedad. La Exposicion de Motivos de la Ley 8/2007 sefialaba, en relacion con la
clasificaciéon del suelo, que “lo cierto es que es una técnica urbanistica, por lo que no le corresponde
a este legislador juzgar su oportunidad”. Seguia afirmando la Exposicién de Motivos que esta técnica
“no es necesaria para fijar los criterios legales de valoracion del suelo”; valoracion que, en definitiva,
implica el contenido econémico preciso de ese régimen estatutario de la propiedad®s (el rendimiento
de un suelo una vez descontadas los obligaciones y cargas que debe asumir). Como coloféon de esta
critica a la técnica de la clasificacion del suelo como necesaria para la concrecion de su régimen
urbanistico, el legislador considera que “la clasificacion ha contribuido historicamente a la inflacion
de los valores del suelo, incorporando expectativas de revalorizacion mucho antes de que se reali-
zaran las operaciones necesarias para materializar las determinaciones urbanisticas de los poderes
publicos”, con lo que “ha fomentado las practicas especulativas”.

Al margen de la organizacion formal de la definicién del régimen urbanistico del suelo sin tener
en cuenta la técnica de la clasificacion del suelo, la LS08 aborda la cuestiéon de fondo (el contenido
de derechos y obligaciones) desde una perspectiva mas compleja que la estricta regulacion de este
régimen para solventar el contenido estatutario de la propiedad. La Exposicién de Motivos de la Ley
8/2007 explicaba claramente sus objetivos en esta materia: “esta Ley abandona el sesgo con el que,
hasta ahora, el legislador estatal venia abordando el estatuto de los derechos subjetivos afectados por
el urbanismo. Este reduccionismo es otra de las peculiaridades histéricas del urbanismo espafiol
que (...) reservo a la propiedad del suelo el derecho exclusivo de la iniciativa privada en la actividad
de urbanizacion”. Para la LSo8 esta tradicion ha pesado sobre el legislador estatal que ha proyectado
este esquema en las distintas reformas legislativas desde el momento que la materia de concrecién
del régimen basico de derechos y obligaciones con incidencia en el urbanismo es de su competen-
cia. Segun la Exposicion de Motivos de la Ley “desde que el bloque de la constitucionalidad reserva
al Estado el importante titulo competencial para regular las condiciones basicas de la igualdad en
el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales (...) ha provocado la
simplista identificacion de tales derechos y deberes con los de propiedad”. Ahora bien, concluye, que
las cuestiones afectadas por la vinculacion del suelo a la ordenacidon urbanistica son algo mas que la
simple regulacion de derechos y obligaciones de los propietarios implicados: “los derechos consti-
tucionales afectados son también otros, como la participacion ciudadana en los asuntos publicos, el
de libre empresa, el derecho a un medio ambiente adecuado y, sobre todo, el derecho a una vivienda
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digna”; y por tanto, “mas alla de regular las condiciones basicas de la igualdad de la propiedad de los
terrenos, hay que tener presente que la ciudad es el medio en el que se desenvuelve la vida civica, y
por ende que deben reconocerse asimismo los derechos minimos de libertad, de participacion y de
prestacion de los ciudadanos en relacién con el urbanismo y con su medio tanto rural como urbano”.

El legislador estatal asume (a partir de la Ley 8/2007) la regulacion de los derechos y deberes basicos
de los ciudadanos en cuanto que desarrollan su vida en la Ciudad o en el medio rural y debe de
garantizarseles “las condiciones basicas de igual” en el cumplimiento de esas obligaciones y en la
satisfaccion de esos derechos®. Desde esta declaracion de intenciones, la Ley, en su Titulo Primero
regula las “condiciones basicas de la igualdad en los derechos y deberes constitucionales de los ciu-
dadanos”, a través de tres estatutos diferentes, tres concreciones de derechos y obligaciones que se
deben “percibir como tres circulos concéntricos”.

-El conjunto de derechos y obligaciones de los ciudadanos en general, en relacion con la utilizacion
del suelo y el derecho constitucional a una vivienda digna. Y esto, con independencia de su actividad
o de su patrimonio (y en concreto de la vinculacién patrimonial con el suelo soporte de la actividad
urbana).

-El conjunto de derechos y obligaciones de la iniciativa privada en la actividad urbanistica. Enten-
diendo que esta actividad no tiene que guardar una vinculacion directa con la propiedad del suelo.
Considera la Ley que la actividad urbanistica es una “actividad econémica de interés general” (por
lo tanto encajada dentro del concepto de libertad de empresa desarrollada de acuerdo con las exi-
gencias de la economia general definido en el articulo 38 de la CE), que afecta “tanto al derecho
de propiedad como a la libertad de empresa”. Para la Ley “la urbanizacion (la transformacion del
suelo para la implantacion de usos urbanos) es un servicio publico, cuya gestion puede reservarse
la Administracién o encomendarse a privados”. Desde este esquema, actividad urbanistica privada
y propiedad del suelo no tienen que identificarse necesariamente (como ya no se identificaba en ese
momento en varias legislaciones urbanisticas que daban preferencia a la actividad de urbanizacion
a través de la concesion a un sujeto privado denominado, comtinmente, “urbanizador”®). Por tanto,
la actividad urbanistica como actividad econémica de interés general que puede ser desarrollada por
la iniciativa privada, supera la posibilidad de iniciativa exclusiva de la propiedad del suelo, no sélo
fisicamente (normalmente abarca varias propiedades) sino desde el punto de vista de implicacién de
un servicio publico, que no puede ser entregada, sin mas, al propietario del suelo.

-El conjunto de derechos y obligaciones de la propiedad del suelo afectada porla actividad urbanisti-
ca, definido “como una combinacion de facultades y deberes”. Facultades entre las que no se encuen-
tra el derecho a urbanizar o transformar el suelo que participa de la doble consideracién de actividad
econdmica de interés general y servicio publico. El propietario puede (aunque no necesariamente)
participar en esa urbanizacion de forma consentida y en régimen de distribucion de beneficios y car-
gas definidos legalmente (que constituyen el nicleo del estatuto de la propiedad), y esto sin perjuicio
de que la legislacion urbanistica reserve a la propiedad la iniciativa preferente en la urbanizacion®®.

En cuanto al contenido del derecho de propiedad, la LS08 sefiala que el derecho basico del propieta-
rio se sintetiza en la posibilidad de “realizar en sus terrenos, por si o a través de terceros, la instala-
cidn, construccion o edificacion permitida, siempre que los terrenos integren una unidad apta para
ello por reunir las condiciones fisicas y juridicas requeridas legalmente y aquéllas se lleven a cabo
en el tiempo y las condiciones previstas por la ordenacion territorial y urbanisticay de conformidad
con la legislacién aplicable”, marcando un esquema que no era novedoso en nuestra legislacion,
aunque si su formulacion a la hora de definir un “estatuto” que vincula el ejercicio del mismo dere-

cho. El propietario podra realizar (por si o por otros) instalaciones, construcciones y edificaciones,
siempre que estén permitidas por la ordenacion territorial y urbanistica y de acuerdo con la legis-
lacién aplicable. Por lo tanto podia realizar y concretar los usos que conforme a dicha ordenacion y
legislacion debian soportar los elementos constructivos senalados, entre los que destaca el concepto
edificacion®. Y esto, siempre que el terreno integre un ambito que reuna las condiciones fisicas y
juridicas necesarias para permitir esa materializacion, l6gicamente, en funcién de las condiciones
y naturaleza de esa instalacion, construccion o edificacion. Pero ademas la realizacion prevista debe
de darse en las circunstancias de tiempo y condiciones exigidas por la ordenacion. En sintesis, la
materializacion de los usos y actividades en los Ambitos que presenten condiciones tanto fisicas
(de urbanizacion o no) como juridicas (derechos de dominio u otros que permitan la disposicidn,
adaptados a las caracteristicas de la materializacion), con los requisitos de ejecucion en plazo exigido
por la planificacion urbanistica.

El esquema de derechos y obligaciones de la promocidn, en estrecha relacion con el contenido esta-
tutario de la propiedad del suelo, se desarrolld en la regulacion de las “situaciones basicas del suelo”
y la definicién de “actuaciones de promocion” (frente al establecimiento de la clasifica division del
suelo en clases y categorias y el régimen urbanistico asociado a las mismas).

La LSo08 concreta las “situaciones basicas de ese suelo”, con independencia de su division formal
en funcién de destinos basicos otorgados por la planificacion urbanistica. Aqui, no es importante
saber si el suelo va a ser protegido indefinidamente de un futuro desarrollo urbanistico (el suelo no
urbanizable tradicional), o si por el contrario es un suelo donde existe urbanizacion y se desarrollan
actividades urbanas en la actualidad (el suelo urbano) o, finalmente, si es un suelo sin urbanizacion,
de caracter rustico, pero para él que el planeamiento prevé una futura extension urbana (el suelo
urbanizable). Lo que interesa al legislador estatal es la identificacion de su situacion actual. En este
sentido, la Exposicion de Motivos de la Ley 8/2007 se refiere a “situacion y actividad”, o lo que es lo
mismo, “estado y proceso”.

Segun la Exposicion de Motivos “los dos estados basicos en que puede encontrarse el suelo segiin su
situacion actual —rural o urbana-, estados que agotan el objeto de la ordenacion del uso asimismo ac-
tual del suelo y son por ello los determinantes para el contenido del derecho de propiedad, otorgando
asi caracter estatutario al régimen de este”. En consecuencia, el contenido de deberes y obligaciones
que debe cumplir el propietario del suelo para poder incorporar a su propiedad (patrimonializar)
el derecho a edificar usos con determinadas intensidades (o, sencillamente, utilizarlo segin su ca-
racter natural), ahora no depende de la clasificacion formal de los terrenos segin determinaciéon
del planeamiento urbanistico, sino que depende del hecho de que el suelo tenga, en el momento de
evaluar los derechos en relacion con las cargas, una situacion real que lo considere como suelo risti-
co o como suelo transformado por la urbanizacion o, en el mejor de los casos, como suelo edificado.

La LSo08 concreta el concepto de “actividad” o de “proceso” sobre el que conforma “el régimen de las
actuaciones urbanisticas de transformacion del suelo, que son las que generan las plusvalias en las
que debe participar la comunidad por exigencia de la Constitucion” (articulo 47 de la CE).

Segun el apartado 1 del articulo 12 de la LS08, que se referia a las “situaciones basicas del suelo”,
“todo el suelo se encuentra, a los efectos de esta Ley, en una de las situaciones basicas de suelo rural
o de suelo urbanizado”. Junto al concepto de “situaciones basicas del suelo”, la LSo8 describe el con-
cepto de actuaciones de “transformacion” urbanistica del suelo, constituida como un derecho de ini-
ciativa de los particulares. La LSo8 entiende por actuaciones de “transformacion urbanistica”, tanto
las actuaciones de urbanizacién, como las actuaciones de dotacion. Para la LSo8 “las actuaciones de
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transformacion urbanistica comportan, segin su naturaleza y alcance, los (...) deberes legales” que
relaciona en su articulo 16. La LS08 describe también las que denomina “actuaciones edificatorias”
(articulo 16.2).

Por lo demas, la L.So8 desarrolla sucintamente, el marco competencial en la materia del Estado,
siendo de especial importancia el régimen de valoraciones de los inmuebles vinculados a la actividad
de “transformacion” urbanistica®. En coherencia con este esquema, introduce una regulacion de
este régimen que explica en su Exposicion de Motivos.

Segun este Texto “valorar el suelo a partir de cual fuera su clasificacién y categorizacion urbanisticas,
esto es, partiendo de cudl fuera su destino y no su situacion real”, ha implicado “aproximar las va-
loraciones al mercado, presumiendo que en el mercado del suelo no se producen fallos ni tensiones
especulativas, contra las que los poderes publicos deben luchar por imperativo constitucional”, y “se
llegaba asi a la paradoja de pretender que el valor real no consistia en tasar la realidad, sino también
las meras expectativas generadas por la accion de los poderes publicos. Y aun en las ocasiones en
que con los criterios mencionados se pretendia contener los justiprecios, se contribuyé mas bien a
todo lo contrario y, lo que es mas importante, a enterrar el viejo principio de justicia y de sentido
comun contenido en el articulo 36 de la vieja pero todavia vigente Ley de Expropiacion Forzosa: que
las tasaciones expropiatorias no han de tener en cuenta las plusvalias que sean consecuencia directa
del plano o proyecto de obras que dan lugar a la expropiacion ni las previsibles para el futuro”. Como
sefiala el mismo Texto, “con independencia de las ventajas que pueda tener la técnica de la clasifica-
cion y categorizacion del suelo por el planeamiento, lo cierto es que es una técnica urbanistica, por
lo que no le corresponde a este legislador juzgar su oportunidad. Ademas, no es necesaria para fijar
los criterios legales de valoracion del suelo”.

La LSo8 establece un sistema de valoraciones de suelo basado en el estado real de éste de forma
que, en caso de que no se encuentre totalmente urbanizado segin los requerimientos establecidos
por la legislacion y el planeamiento aplicable, se valorara ateniendo a su condicidn rural. Esto lleva
consigo que suelos con la condicién de urbanizables o inclusive, urbanos no consolidados, y que
aun se encuentren en proceso de desarrollo, no puedan valorarse como suelo urbanizado. Ademas
la LSo8 introduce, como novedad, un sistema de valoracién de las indemnizaciones posibles que se
pueden generar, por el desarrollo parcial de operaciones de transformacion cuando el suelo atin no
ha alcanzado la condicién de urbanizado, o por la interrupcién o modificacion de las condiciones de
esos desarrollos por causas no imputables a la promocién.

3. Lalegislacion de medidas liberalizadoras en el marco Estatal.

En cumplimiento de la Directiva 2006/123/CE, relativa a los servicios en el mercado interior, duran-
te el afio 2009 se aprobaron diversas leyes en desarrollo de la misma, que han tenido incidencia en
la legislacion de caracter administrativo y en campo de la actividad urbanistica. En concreto la Ley
17/2009 de libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio y Ley 25/2009 sobre modificacion
de diversas leyes para su adaptacion a la Ley 17/2009.

Estos Textos modificaron la Ley 7/1985 Reguladora Bases de Régimen Local (LBRL), que en su articu-
lo 84 establecid que: “1. Las Entidades locales podran intervenir la actividad de los ciudadanos a tra-
vés de los siguientes medios: a) Ordenanzas y bandos. b) Sometimiento a previa licencia y otros actos
de control preventivo. No obstante, cuando se trate del acceso y ejercicio de actividades de servicios
incluidas en el ambito de aplicacion de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a
las actividades de servicios y su ejercicio, se estara a lo dispuesto en la misma. c¢) Sometimiento a
comunicacion previa o a declaracién responsable, de conformidad con lo establecido en el articulo
71 bis de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comun. d) Sometimiento a control posterior al inicio de la ac-
tividad, a efectos de verificar el cumplimiento de la normativa reguladora de la misma. e) Ordenes
individuales constitutivas de mandato para la ejecucion de un acto o la prohibicion del mismo”.

También modifico la Ley 30/1992 Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun introduciendo el articulo 39bis referente a principios de intervencion
de las Administraciones Publicas para el desarrollo de una actividad: “1. Las Administraciones Pu-
blicas que en el ejercicio de sus respectivas competencias establezcan medidas que limiten el ejerci-
cio de derechos individuales o colectivos o exijan el cumplimiento de requisitos para el desarrollo de
una actividad, deberan elegir la medida menos restrictiva, motivar su necesidad para la proteccion
del interés publico asi como justificar su adecuacion para lograr los fines que se persiguen, sin que
en ningan caso se produzcan diferencias de trato discriminatorias. 2. Las Administraciones Publi-
cas velaran por el cumplimiento de los requisitos aplicables segun la legislacion correspondiente,
para lo cual podran comprobar, verificar, investigar e inspeccionar los hechos, actos, elementos,
actividades, estimaciones y demas circunstancias que se produzcan”.Y el articulo 71bis sobre decla-
racion responsable y comunicacion previa: “1. A los efectos de esta Ley, se entendera por declaracion
responsable el documento suscrito por un interesado en el que manifiesta, bajo su responsabilidad,
que cumple con los requisitos establecidos en la normativa vigente para acceder al reconocimiento
de un derecho o facultad o para su ejercicio, que dispone de la documentacién que asi lo acredita y
que se compromete a mantener su cumplimiento durante el periodo de tiempo inherente a dicho re-
conocimiento o ejercicio. (...) 2. A los efectos de esta Ley, se entendera por comunicacion previa aquel
documento mediante el que los interesados ponen en conocimiento de la Administracién Publica
competente sus datos identificativos y demas requisitos exigibles para el ejercicio de un derecho
o el inicio de una actividad, de acuerdo con lo establecido en el articulo 70.1. 3. Las declaraciones
responsables y las comunicaciones previas produciran los efectos que se determinen en cada caso
por la legislacion correspondiente y permitiran, con caracter general, el reconocimiento o ejercicio
de un derecho o bien el inicio de una actividad, desde el dia de su presentacion, sin perjuicio de
las facultades de comprobacion, control e inspeccion que tengan atribuidas las Administraciones
Publicas (...)7%.

La Ley 2/2011 de Economia Sostenible modificé la LBRL y afiadié un nuevo articulo 84bis con la
siguiente redaccion: “sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, con caracter general, el
ejercicio de actividades no se sometera a la obtencion de licencia u otro medio de control preventivo.
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No obstante, podran someterse a licencia o control preventivo aquellas actividades que afecten a la
proteccion del medio ambiente o del patrimonio histérico-artistico, la seguridad o la salud ptblicas,
o que impliquen el uso privativo y ocupacion de los bienes de dominio publico, siempre que la deci-
sion de sometimiento esté justificada y resulte proporcionada. En caso de existencia de licencias o
autorizaciones concurrentes entre una entidad local y alguna otra Administracion, la entidad local
debera motivar expresamente en la justificacion de la necesidad de la autorizacion o licencia el inte-
rés general concreto que se pretende proteger y que éste no se encuentra ya cubierto mediante otra
autorizacion ya existente”. Afiadié también un articulo 84ter con la siguiente redaccion: “cuando el
ejercicio de actividades no precise autorizacion habilitante y previa, las Entidades locales deberan
establecer y planificar los procedimientos de comunicacién necesarios, asi como los de verificacion
posterior del cumplimiento de los requisitos precisos para el ejercicio de la misma por los interesa-
dos previstos en la legislacion sectorial”.

El Real Decreto-Ley 19/2012 (derogado por la Ley 12/2012 de medidas urgentes de liberalizacion
del comercio y de determinados servicios®), en su articulo 3 regulaba la inexigibilidad de licencia
en ciertos supuestos®, y su articulo 4 se referia a la declaracion responsable (DR) o comunicacion
previa (CP): “1. Las licencias previas que, de acuerdo con los articulos anteriores, no puedan ser
exigidas, seran sustituidas por declaraciones responsables, o bien por comunicaciones previas, de
conformidad con lo establecido en la LRJAPPA y PAC, relativas al cumplimiento de las previsiones
legales establecidas en la normativa vigente. En todo caso, el declarante debera estar en posesion del
justificante de pago del tributo correspondiente cuando sea preceptivo (...)".

Lo reseriable de toda esta normativa liberalizadora es la introduccion de mecanismos de habilitacion,
a través de la comunicacién (DR o CP), eliminando el control o autorizacion previa, también en el
campo de la actividad urbanistica. Mecanismos que han tenido un amplio desarrollo, hasta adquirir
carta de naturaleza, en la mayoria de la legislacion sobre ordenacion urbanistica y territorial de la
diferentes CA.

4. Respuesta Estatal a la crisis del crecimiento urbano “insostenible”. La Ley
8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion urbana:
haciala “sostenibilidad” de la actividad urbanistica.

La crisis econémica que asol6 Esparia a partir del 2008, y de forma muy especial al mundo del “la-
drillo” (que fue la base en las ultimas décadas del desarrollo econémico), provocoé un cambio de
mentalidad importante, implicando reformas legislativas de calado. Por otro lado, la legislacion de
sobre liberalizacién de acceso a servicios supuso cambios importantes en la forma de entender los
procesos administrativos relacionados con la autorizacion de ciertas actividades, previendo el auge
de actuaciones vinculadas al sector de la construccion y al ambito del urbanismo, no desarrolladas
con anterioridad,.

La actividad de expansion y crecimiento de las ciudades espafiolas se frend con la crisis econdmica
originada a partir del afio 2008. El urbanismo, concebido como un proceso de creacion y expansion
sin limite de lo “urbano”, dejo de tener sentido, no por el hecho de su caracter “insostenible” dilapi-
dador de recursos naturales sino, mas bien, por imperativo de la crisis econémica.

El urbanismo y la construccion, entendidos como procesos expansivos, de creacion de nueva Ciudad
fue la base de la regulacion histdrica de estos procesos de concrecion de lo urbano, y la perspectiva
de todas las reformas posteriores a la primera Ley del Suelo, con intentos, no acabados, de propiciar
una vaga intervencion en la Ciudad existente, hacia la posibilidad de su conservacion y reforma. En
esalinea, la regulacion de obligaciones articuladas alrededor del deber de conservar inmuebles, per-
filando las consecuencias represivas del incumplimiento del mismo, con una regulacién restrictiva
para el caso de la declaracion de ruina, o la implantacion de procedimientos como la Inspeccién Téc-
nica de Edificios (ITE), contenidos de forma mas o menos exhaustiva en la legislacion urbanisticas
y del suelo Estatal, implicaron una intervencion en los procesos de conservacion de la Ciudad y el
patrimonio edificado, pero siempre en la linea de marcar obligaciones y definir reacciones represi-
vas ante el incumplimiento de deberes.

Los intentos de inversion del proceso expansivo de lo “urbano” en favor del proceso de conservacion
y renovacion de la Ciudad existente, han sido inttiles, y hubieran sido inutiles incluso con reformas
legislativas mas profundas, mientras el negocio estuvo situado en la expansion, en los nuevos creci-
mientos. Fue necesario el advenimiento de la crisis financiera y su especial virulencia en el sector de
la construccion en Espaifia, para visualizar como se hundio el sector de los nuevos y grandes desarro-
llos y como los agentes dedicados a esta actividad (de gran calidad técnica, experiencia y profesiona-
lidad), han emigrado a “otros mundos”, o se dedicaron a la micro-construccion, en pequeias obras
de adecentamiento, reformas, adaptaciones, conservacion, etc.. La promocion y/o construccion que
permanecid, después del varapalo de estos afios, ha dirigido sus esfuerzos de forma eficiente a la
intervencion sobre patrimonio existente, a la Ciudad existente.

Las leyes, sin embargo, siempre han ido a remolque de la realidad. Esta realidad de crisis de la
expansion urbana fue palpable desde el afio 2008, y en los afos siguientes acentud su evolucion.
La reaccion a través de la legislacion sobre economia sostenible®, supuso intentos de intervencion
general en todos los procesos econdmicos, basicamente, en el campo de la construccion y el urbanis-
mo, aliviando los tramites administrativos de control.

La LRRR fue un intento de intervenir positivamente en estos procesos, regulando la accién urbanis-
tica y edificatoria en la Ciudad existente, en el sentido de articular acciones de gestién y ejecucion,
que hasta ese momento sdlo estaban previstas parala actividad expansiva o de colmatacion de vacios
urbanos.
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Desde el punto de vista de la actuacion urbanistica y edificatoria, la LRRR se centrd en dos aspectos
fundamentales: la generalizacion a todo el Estado y desde reglas con caracter de “minimas” de los
Informes de Evaluacion de Edificios (IEE) y sus consecuencias (las famosas ITEs en algunas legisla-
ciones urbanisticas); y por otro lado, y esto es lo verdaderamente novedoso, la regulacion de actua-
ciones sobre el medio urbano, estableciendo procesos concretos de gestion y financiacion, haciendo
operativa la intervencion de “agentes” que antes no contaban con capacidad legal.

Al margen de estas dos cuestiones, la LRRR modificé otras leyes. La incidencia mas singular se
concretd en la LSo8, ya que redefini6 y amplio el concepto derechos y obligaciones de los sujetos in-
tervinientes en los procesos urbanisticos y edificatorios (ademas de alterar condiciones en el sentido
de “facilitar” la intervencion). Pero también ajust6 la LOE y el propio Cédigo Técnico (CTE®) en un
intento de contribuir a la sencillez de la actividad de rehabilitacién. En otros campos menos relacio-
nados con la accién urbanistica y constructiva, la alteracion de la Ley de Propiedad Horizontal (LPH)
es importantisima, precisamente para facilitar la intervenciéon como agentes en estas operaciones
de las comunidades de propietarios, rompiendo la posibilidad de bloqueo en las intervenciones den-
tro de los edificios por parte de sus miembros.

La LRRR contenia algunas reflexiones en la linea comentada. Asi su Exposicién de Motivos sefialaba
que “la tradicion urbanistica espafiola, como ya reconocio el legislador estatal en la Ley 8/2007, de
28 de mayo, de Suelo, se ha volcado fundamentalmente en la produccién de nueva ciudad, descom-
pensando el necesario equilibrio entre dichas actuaciones y aquellas otras que, orientadas hacia
los tejidos urbanos existentes”, ya que “estas otras intervenciones son mucho mas complejas, tanto
desde el punto de vista social como econémico; complejidad que se agrava en el momento presente a
consecuencia de un contexto desfavorable para la financiacion publica, debido a los procesos de esta-
bilizacion presupuestaria, y también para la financiacion privada, por las restricciones en el acceso a
los créditos”. La Ley sefiala que “el camino de la recuperacion econdémica, mediante la reconversion
del sector inmobiliario y de la construccion y también la garantia de un modelo sostenible e inte-
grador, tanto ambiental, como social y econémico, requieren volcar todos los esfuerzos en aquellas
actuaciones, es decir, las de rehabilitacion y de regeneracion y renovacion urbanas, que constituyen
el objeto esencial de esta Ley”, de tal forma que “tanto a corto, como a medio plazo, sera muy dificil
que los sectores inmobiliario y de la construccién puedan contribuir al crecimiento de la economia
espanolay ala generacion de empleo si contintian basandose, principalmente y con caracter general,
en la transformacion urbanistica de suelos virgenes y en la construccion de vivienda nueva”. Para
la Ley, “la legislacion vigente ya da cumplida respuesta a estos procesos (los de expansién urbana),
mientras que no existe un desarrollo en igual medida que permita sustentar las operaciones de
rehabilitacion y las de regeneracion y renovacién urbanas, en las que, ademas, todavia persisten
obstaculos legales que impiden su puesta en practica o, incluso, su propia viabilidad técnica y eco-
nomica”. Consecuentemente, el objetivo fundamental de la LRRR es “generar un marco normativo
idoneo para dichas operaciones, que no sélo llene las lagunas legales actualmente existentes, sino
que remueva los obstaculos que las imposibilitan en la practica y que propicie la generacion de in-
gresos propios para hacer frente a las mismas”.

La LRRR senala que “la rehabilitacion y la regeneracion y renovacion urbanas tienen, ademas, otro
relevante papel que jugar en la recuperacion econdémica, coadyuvando a la reconversion de otros
sectores, entre ellos, fundamentalmente el turistico”. Para la Ley “no parece admitir dudas el dato
de que el parque edificado espafiol necesita intervenciones de rehabilitaciéon y de regeneracion y
renovacion urbanas que permitan hacer efectivo para todos, el derecho constitucional a una vivien-
da digna y adecuada”. Sin embargo “el inico instrumento que actualmente permite determinar el
grado de conservacion de los inmuebles, la Inspeccion Técnica de Edificios, no sélo es insuficiente

para garantizar dicho objetivo (...), sino que ni siquiera esta establecido en todas las Comunidades
Auténomas, ni se exige en todos los municipios espaioles”. Advierte que hay que tener en cuenta “la
gran distancia que separa nuestro parque edificado de las exigencias europeas relativas a la eficien-
cia energética de los edificios y, a través de ellos, de las ciudades”. En esta linea el propésito europeo
en este campo “se traducen en objetivos nacionales y esta Ley contribuye, sin duda, al cumplimiento
de los mismos, a través de las medidas de rehabilitacion que permitiran reducir los consumos de
energia, que promoveran energias limpias y que, por efecto de las medidas anteriores, reduciran las
emisiones de gases de efecto invernadero del sector”. La actividad de rehabilitacién “globalmente
entendida, no sélo es susceptible de atender los objetivos de eficiencia energética y de recuperacion
econdmica ya expresados, sino también de contribuir activamente a la sostenibilidad ambiental a la
cohesion social y a la mejora de la calidad de vida de todos los ciudadanos, tanto en las viviendas y
en los edificios, como en los espacios urbanos”. En este sentido “la actividad de rehabilitacion en su
conjunto debe buscar areas que permitan aplicar politicas integrales que contemplen intervenciones
no sdlo en el ambito fisico-espacial, sino también en los ambitos social, econémico, ambiental y de
integracion de la ciudad. El tamafio de estas operaciones permitira la puesta en servicio de redes de
instalaciones energéticas a escala de barrio, con menor consumo de recursos, y que permitirian que
los barrios tiendan a la autosuficiencia energética en el medio plazo”.

Para la LRRR “el Estado no puede mantenerse al margen de la realidad del sector inmobiliario es-
panol, y con él, de nuestra economia, ni tampoco de los retos sociales y ambientales planteados, no
solo porque parte de las respuestas corresponden a su ambito competencial, sino también porque
muchas de las exigencias que se demandan en relaciéon con un medio urbano sostenible, proceden
en la actualidad de la Unién Europea o de compromisos internacionales asumidos por Espana (...)
‘la batalla principal de la sostenibilidad urbana se ha de jugar precisamente en la consecucion de
la maxima ecoeficiencia posible en los tejidos urbanos de la ciudad ya consolidada’, y en la que se
destaca la importancia de la regeneracion urbana integrada y su potencial estratégico para un de-
sarrollo urbano mas inteligente, sostenible y socialmente inclusivo en Europa”. En consecuencia,
“la regulacion que contiene esta norma se enmarca en un contexto de crisis econémica, cuya salida
depende en gran medida —dado el peso del sector inmobiliario en dicha crisis—, de la recuperacion
y reactivacion —de cara sobre todo al empleo- del sector de la construccion. Dicha salida, en un con-
texto de improcedencia de politicas de expansion, tales como la generacion de nueva ciudad y nuevas
viviendas, sélo es posible actuando sobre el patrimonio inmobiliario y la edificacion existente”.

La Ley sefiala la “necesidad de operar, paralelamente, sobre el patrimonio inmobiliario existente a
los efectos de contribuir al ahorro energético, con el relanzamiento de la industria de materiales, asi
como de la relativa a las restantes instalaciones y dotaciones de la edificacion y de las tecnologias de
energias renovables, para hacer frente, no sélo a los retos energéticos de la economia espaiola (...)
sino también a los compromisos adquiridos en el contexto de la Unién Europea”.

Los objetivos perseguidos por la Ley son:

-Potenciar la rehabilitacién edificatoria y la regeneracién y renovacion urbanas, eliminando trabas
actualmente existentes y creando mecanismos especificos que la hagan viable y posible.

-Ofrecer un marco normativo idéneo para permitir la reconversion y reactivacion del sector de la
construccion, encontrando nuevos ambitos de actuacion.

-Fomentar la calidad, la sostenibilidad y la competitividad, tanto en la edificacién, como en el suelo,
acercando el marco normativo espanol al marco europeo, sobre todo en relacion con los objetivos de
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eficiencia, ahorro energético y lucha contra la pobreza energética.

El articulo 1 de la LRRR sefiala el objeto de la misma: “regular las condiciones basicas que garanticen
un desarrollo sostenible, competitivo y eficiente del medio urbano, mediante el impulso y el fomento
de las actuaciones que conduzcan a la rehabilitacion de los edificios y a la regeneracion y renovacion
de los tejidos urbanos existentes, cuando sean necesarias para asegurar a los ciudadanos una ade-
cuada calidad de vida y la efectividad de su derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada”.

Este Texto legal se ha refundido con la legislacion estatal de suelo (LS08) a través del Decreto Legis-
lativo 7/2015 (TRLSRU).

5. Refundicion de la legislacion de régimen del suelo y rehabilitacion urbana: el
Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana (TRLSRU). competencias
del Estado con incidencia en la actividad de ordenacion territorial y urbanistica.

La legislacion estatal con incidencia en materia régimen del suelo y, en general, sobre la actividad
urbanistica sobre el mismo, alcanza su ultima refundicion, como se ha comentado, a través del TR-
LSRU, que integra la LSo8 y la LRRR®.

% Cuadro/Grdfico 1. Esquema de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana en la pdgina 520.

5.1. Condiciones basicas que debe garantizar el Estado.

Como cuestion previa hay que sefialar que el TRLSRU establece cudl es el objeto de la Ley, centrado
en garantizar, para todo el territorio del Estado, unas condiciones basicas basadas en la “igualdad en
el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales, relacionados con
el suelo”, en posibilitar un “desarrollo sostenible, competitivo y eficiente del medio urbano”, donde
adquiere una importancia capital la “rehabilitacion de los edificios y a la regeneracion y renovacion
de los tejidos urbanos existentes”, ademas de la necesidad de determinar las “bases econémicas y
medioambientales del régimen juridico del suelo, su valoracion y la responsabilidad patrimonial de
las Administraciones Publicas” (articulo 1).

El Texto refundido define conceptos de singular importancia a la hora de concretar sus previsiones
legales. Estas definiciones, extraidas basicamente de la regulacion de la LRRR, se vinculan, clara-
mente, con las previsiones y alcance de la rehabilitacién urbana. Destaca entre ella el concepto de
“ajuste razonable”, de cara a facilitar la accesibilidad universal de los edificios, y que tiene impor-
tantes consecuencias practicas en las propuesta de exigencias de esta dotacion, y en las posibilida-
des de obras dentro de una comunidad en régimen de propiedad horizontal, como se sefalara mas
adelante®.

5.2. Principios del desarrollo territorial y urbano sostenible.

Es importante destacar que considera el TRLSRU como “principios de desarrollo territorial y urbano
sostenible”, ya que, por primera vez, se contempla como fundamental el criterio de “sostenibilidad”
en un nivel de informador clave para el desarrollo urbano (articulo 3). Para el Texto refundido la uti-
lizacion del suelo debe ser “conforme al interés general y segtn el principio de desarrollo sostenible”
entendiendo que éste debe propiciar un “uso racional de los recursos naturales armonizando los
requerimientos de la economia, el empleo, la cohesién social, la igualdad de trato y de oportunida-
des, la salud y la seguridad de las personas y la proteccion del medio ambiente”, contribuyendo esta
utilizacion a:

-La conservacion y mejora de la naturaleza, floray fauna, y a la proteccion del patrimonio cultural y
del paisaje.

-La proteccién del medio rural y la preservacion de los valores del suelo innecesario o no apropiado
para atender las necesidades de desarrollo urbano®.
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-La prevencion de riesgos y peligros para la seguridad y la salud publicas.
-La lucha contra la contaminacion del aire, el agua, el suelo y el subsuelo.

Todo lo anterior teniendo en cuenta, ademas, en el medio urbano, los “principios de competitividad y
sostenibilidad econdémica, social y medioambiental, cohesion territorial, eficiencia energética y com-
plejidad funcional”, que deben manifestarse en la obligacion de atender a que el uso residencial, que
constituye el domicilio habitual de los ciudadanos, se materialicen “en un contexto urbano seguro,
salubre, accesible universalmente, de calidad adecuada e integrado socialmente, provisto del equi-
pamiento, los servicios, los materiales y productos que eliminen (...) las emisiones contaminantes y
de gases de efecto invernadero, el consumo de agua, energia y la produccién de residuos, y mejoren
su gestion”; favoreciendo la “dinamizacion econémica y social y la adaptacion, la rehabilitacion y
la ocupacion de las viviendas vacias o en desuso”; y mejorando la “calidad y la funcionalidad de las
dotaciones, infraestructuras y espacios publicos al servicio de todos los ciudadanos”, fomentando,
también “unos servicios generales mas eficientes econémica y ambientalmente”.

Los principios de “competitividad y sostenibilidad” del “medio urbano”, se completan, ademas®:

-Favoreciendo la localizacion de actividades econémicas creadoras de empleo estable a través de la
generacion de infraestructuras, dotaciones y servicios publicos adecuados.

-Garantizando el acceso universal de los ciudadanos a los usos urbanos privados y publicos.

-Favoreciendo la “movilidad” dentro del “medio urbano” de forma razonable en coste y tiempo, dan-
do preferencia al transporte publico y potenciando los desplazamientos peatonales y en bicicleta.

-Posibilitando la integracion de usos urbanos con el uso residencial, y fomentando la integracion y
diversidad.

-Protegiendo la atmdsfera y evitando la emision de gases contaminantes, ademas de fomentando la
implantacion de energias renovables.

-Protegiendo el patrimonio urbano y arquitectonico, identificado por su valor histdrico y cultural.
-Contribuyendo a un uso racional de agua.

En consecuencia, y en aplicacion del “principio de desarrollo territorial y urbano sostenible”, “los
poderes publicos promoveran las condiciones (...) para asegurar un resultado equilibrado, favore-
ciendo o conteniendo, segiin proceda, los procesos de ocupacion y transformacion del suelo”, tenien-
do en cuenta que el “suelo vinculado a un uso residencial por la ordenacion territorial y urbanistica
estd al servicio de la efectividad del derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada”.

5.3. Sobre la ordenacion territorial y urbanistica.

El TRLSRU describe el concepto de ordenacién territorial y urbanistica, que caracter tienen y que
se debe garantizar a través de dicha ordenacion (articulo 4). Para la Ley la “ordenacion territorial
y la urbanistica son funciones publicas”, y sus determinaciones no confieren “derecho a exigir in-
demnizacion, salvo en los casos expresamente establecidos”. El ejercicio de esta potestad debera

ser motivado, y la legislacion sobre la materia asegurara la “direccion y el control por las Admi-
nistraciones Publicas” en el proceso de ejecucion urbanistica, fiscalizando las “fases de ocupacion,
urbanizacion, construccion o edificacion y utilizacién del suelo por cualesquiera sujetos, publicos y
privados”, posibilitando la “participacién de la comunidad en las plusvalias generadas”, y el “derecho
ala informacién de los ciudadanos”. Fomentando, ademas, la participacién privada. La Ley senala la
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prevision, a través de estas facultades de ordenacion, de “la realizacion de las obras de conservacion,
y la ejecucion de actuaciones de rehabilitacion edificatoria, de regeneracion y renovacion urbanas”;
estableciéndose como prioritarias las acciones que tiendan a “eliminar situaciones de infravivienda,
para garantizar la seguridad, salubridad, habitabilidad y accesibilidad universal y un uso racional de
la energia”®.

5.4. Derechos y deberes de los ciudadanos.

Se ha comentado que la LSo8 entendia que la actividad de ocupacién y transformacion del suelo
como propias de la accion urbanistica superaba, al determinar un sistema de derechos y obligacio-
nes, el tradicional esquema de régimen urbanistico del suelo que implicaba a la propiedad del suelo
como “propiedad estatutaria”, comprensiva de derechos y obligaciones. La Ley de Suelo amplia este
esquemay considera la accion urbanistica como expansiva de derechos y obligaciones que afecta, en
principio, a todos los ciudadanos, restringiéndose, en un circulo mas pequetio a la iniciativa econo-
mica de la empresa a través de la promocion y, finalmente, a un &mbito atin mas reducido de propie-
tarios del suelo, que no tienen que identificarse, necesariamente, con la promocion. Este esquema,
légicamente, es el que recoge la refundicion operada por el TRLSRU, que abandona, definitivamente,
la preferencia del régimen de derechos y obligaciones de los propietarios, para situar su foco en los
ciudadanos, y en la promocion en el caso de actuaciones de “transformacion” y/o “edificatorias”.

En consecuencia, el Titulo I del TRLSRU se refiere a las “condiciones basicas de la igualdad en los
derechos y deberes constitucionales de los ciudadanos”, seiialando en su Capitulo I un conjunto de
derechos y deberes de los ciudadanos en general.

a. Derechos.

Todo ciudadano tiene derecho segiin el TRLSRU a (articulo 5):

-Disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accesible.

-Acceder, en condiciones de accesibilidad universal, a la utilizacion de las dotaciones publicas y los
equipamientos colectivos abiertos al uso publico.

-Acceder a la informacion sobre la ordenacion del territorio, la ordenacion urbanistica y su evalua-
cion ambiental.

-Ser informados por escrito y en plazo razonable, del régimen y las condiciones urbanisticas aplica-
bles a una finca determinada.

-Participar en los procedimientos de elaboracion y aprobacion de los instrumentos de ordenacién
del territorio o de ordenacion y ejecucion urbanisticas y de su evaluacion ambiental.

-Ejercer la accion publica.

69



70

b. Deberes.

Al mismo tiempo, todo ciudadano tiene el deber de (articulo 6 del TRLSRU):
-Respetar y contribuir a preservar el medio ambiente y el paisaje natural.

-Cumplir los requisitos y condiciones a que la legislacion sujete las actividades molestas, insalubres,
nocivas y peligrosas.

-Respetar y hacer un uso racional y adecuado de los bienes de dominio ptublico y de las infraestruc-
turas y los servicios urbanos.

-Respetar y contribuir a preservar el paisaje urbano y el patrimonio arquitectonico y cultural.

5.5. Iniciativa y participacion en la actividad urbanistica.

El Capitulo IT del Titulo I del TRLSRU, concreta el derecho a la iniciativa y participacion en la ac-
tividad urbanistica, describiendo de esta forma la facultad de la accién privada como empresa de
promocion en esta actividad. Y lo primero que hace el Texto refundido es regular las “actuaciones de
transformacion urbanistica” del suelo y las “actuaciones edificatorias” sobre el mismo (articulo 7),
aportado el siguiente esquema.

a. Actuaciones de “transformacion” y “edificatorias”.

-Para el TRLSRU las “actuaciones de transformacion urbana” pueden ser de dos tipos: de “urbani-
zacion” y de “dotacion”. Las primeras, a su vez, pueden ser de “nueva urbanizacion” y de “reforma o
renovacion” de la urbanizacién existente.

-Son actuaciones de “nueva urbanizacion” las que “suponen el paso de un &mbito de suelo de la situa-
cion de suelo rural a la de urbanizado para crear, junto con las correspondientes infraestructuras y
dotaciones publicas, una o mas parcelas aptas para la edificacion o uso independiente y conectadas
funcionalmente con la red de los servicios exigidos por la ordenacion territorial y urbanistica”.

-Al contrario de las anteriores, son actuaciones de “reforma o renovacién” de la urbanizacion las
que tienen por objeto la accién sobre una urbanizacion existente para adaptar un suelo en “situacion
de urbanizado”, a las condiciones de dotacion y servicios prevista por la ordenacion urbanistica y
territorial.

-A diferencia de las “actuaciones de urbanizacion”, las de “dotacién” tienen por objeto “incrementar
las dotaciones publicas de un &mbito de suelo urbanizado para reajustar su proporcién con la mayor
edificabilidad o densidad o con los nuevos usos asignados en la ordenacion urbanistica a una o mas
parcelas del ambito y no requieran la reforma o renovacion de la urbanizacion de éste”.

-Por ultimo las “actuaciones edificatorias” implican la existencia de un suelo dotado de urbanizacién
segun las condiciones previstas por el planeamiento, sobre el que es posible materializar construc-
ciones y edificaciones, “incluso cuando requieran obras complementarias de urbanizacién”. Estas
actuaciones pueden ser de “nueva edificacion y de sustitucion de la edificacion existente”, o las de
“rehabilitacion edificatoria, entendiendo por tales la realizacion de las obras y trabajos de mante-

nimiento o intervencion en los edificios existentes, sus instalaciones y espacios comunes” segin lo
previsto en la LOE™°.

Hay que resaltar que estas actuaciones se producen siempre sobre un suelo que se encuentra en una
“situacion basica” concreta (“rural” o “urbanizado”), y que estas operaciones de promocién implican
un conjunto de derechos y obligaciones para el promotor, que se extienden a la propiedad en el caso
de que ésta asuma el papel de la promocion.

% Cuadro/Grdfico 2. “Situaciones bdsicas” y actuaciones de “transformacion”y “edificatorias” segun el TRLSRU en la pdgina 524.

El apartado 3 del articulo 7 del TRLSRU, sefiala que las posibilidades de “actuacién” descritas son de
aplicacion “alas actuaciones sobre nicleos tradicionales legalmente asentados en el medio rural (...),
de conformidad con la naturaleza que les atribuya su propia legislacion™*.

Finalmente, el apartado 4 del referido articulo 7 determina cuando se debe entender iniciada, cadu-
caday finalizada la “actuacién de urbanizacion”:

“Las actuaciones de urbanizacion se entienden iniciadas en el momento en que, una vez aprobados
y eficaces todos los instrumentos de ordenacion y ejecucion que requiera (...), empiece la ejecucion
material de éstas. La iniciacion se presumird cuando exista acta administrativa o notarial que dé fe
del comienzo de las obras. La caducidad de cualquiera de los instrumentos mencionados restituye,
a los efectos de esta ley, el suelo a la situacion en que se hallaba al inicio de la actuacién. La termina-
cién de las actuaciones de urbanizacion se producira cuando concluyan las obras urbanizadoras (...).
La terminacion se presumira a la recepcion de las obras por la Administracion o, en su defecto, al
término del plazo en que debiera haberse producido la recepcion desde su solicitud acompafiada de
certificacion expedida por la direccion técnica de las obras”.

b. Iniciativa en las actuaciones.

La iniciativa para proponer “actuaciones de transformacién” o “edificatorias” corresponde a la Ad-
ministracion, a las entidades publicas adscritas a la misma o, en las condiciones previstas en la Ley,
alos particulares (articulo 8 del TRLSRU). Esta ultima posibilidad, en el “medio urbano”, se extiende
a “comunidades y agrupaciones de comunidades de propietarios, las cooperativas de vivienda cons-
tituidas al efecto, los propietarios de construcciones, edificaciones y fincas urbanas, los titulares de
derechos reales o de aprovechamiento, y las empresas, entidades o sociedades que intervengan en
nombre de cualesquiera de los sujetos anteriores”.

c. Participacion en el desarrollo de las actuaciones.

Siguiendo el esquema tradicional en el sistema urbanistico**?, el TRLSRU sefiala que “las Adminis-
traciones Publicas podran utilizar, para el desarrollo de la actividad de ejecucién de las actuaciones,
todas las modalidades de gestion directa e indirecta admitidas por la legislacién de régimen juridico,
de contratacion de las Administraciones Publicas, de régimen local y de ordenacion territorial y ur-
banistica” (articulo 9.1)*°3%; concretando que, incluso en las actuaciones de iniciativa publica, “podran
participar, tanto los propietarios de los terrenos, como los particulares que no ostenten dicha pro-
piedad, en las condiciones dispuestas por la legislacién aplicable”, garantizando el ejercicio de la “li-
bre empresa” en un clima de “transparencia, publicidad y concurrencia” (articulo 9.2 del TRLSRU).

En una referencia especifica a las actuaciones en “medio urbano”, la Administracién determinara si
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las obras las ejecutan directamente “o si procede a su adjudicacion por medio de la convocatoria de
un concurso publico”. En este ultimo supuesto “las bases determinaran los criterios aplicables para
su adjudicacion y el porcentaje minimo de techo edificado que se atribuira a los propietarios del in-
mueble objeto de la sustitucion forzosa, en régimen de propiedad horizontal ”*°+. En este caso podran
participar, incluso, los propietarios “que formen parte del correspondiente &mbito”, constituyendo
una “asociacion administrativa”s

Parala adjudicacion del concurso en el caso de actuaciones en “medio urbano”, se tendran en cuenta
las propuestas “que propongan términos adecuadamente ventajosos para los propietarios afecta-
dos”, siempre que éstos no hayan sido declarados incumplidores de sus obligaciones urbanisticas en
relacién con “la funcién social de la propiedad o de los plazos establecidos para su ejecucion”%; y las
propuestas “que produzcan un mayor beneficio para la colectividad en su conjunto**” y propongan
obras de eliminacion de las situaciones de infravivienda, de cumplimiento del deber legal de conser-
vacion, de garantia de la accesibilidad universal, o de mejora de la eficiencia energética®”.

Para la ejecucion de actuaciones en “medio urbano” se podran suscribir convenios**® entre Adminis-
traciones Publicas concediendo la ejecucion a consorcios™?, o a sociedades de capital mixto™.

En el desarrollo de estas actuaciones sobre “medio urbano” podran participar, también:
-Las comunidades y agrupaciones de comunidades de propietarios"=
-Las cooperativas de viviendas's.

-Los propietarios de construcciones, edificaciones y fincas urbanas y los titulares de derechos reales
o de aprovechamiento®.

-Las empresas, entidades o sociedades que intervengan por cualquier titulo en dichas operacioness.

-Las asociaciones administrativas previstas para la colaboracién en la ejecucion en la legislacion
urbanistica.

El TRLSRU prevé que todos los sujetos senalados con capacidad para participar en las actuaciones
pueden “actuar en el mercado inmobiliario con plena capacidad juridica”, “constituirse en asocia-
ciones administrativas”, asumir la gestion de las obras, “constituir un fondo de conservacion y de
rehabilitacion”, “ser beneficiarios directos de cualesquiera medidas de fomento”, “otorgar escrituras
publicas de modificacion del régimen de propiedad horizontal”, ser beneficiarios de expropiacion, o
“solicitar créditos”; teniendo en cuenta, ademas, que la participacion de estos agentes se producira,

si es posible, en régimen de justa distribucion de cargas y beneficios®®.

Los particulares (sean propietarios o no) “podran redactar y presentar a tramitacion los instrumen-
tos de ordenacion y gestion precisos”, teniendo derecho en este caso a que se les facilite “cuantos
elementos informativos precisen para llevar a cabo su redaccion, y a efectuar en fincas particulares
las ocupaciones necesarias para la redaccién del instrumento con arreglo a la Ley de Expropiacién
Forzosa™".

En cualquier caso, el TRLSRU establece una cautela muy importante en el supuesto de participa-
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cion de particulares en actuaciones de “transformacion urbanistica” y “edificatorias”, ya que impide

que cualquier convenio o acuerdo con la Administracion de cara a la ejecucion de estas actuaciones

pueda “establecer obligaciones o prestaciones adicionales” o “mas gravosas que las que procedan
legalmente, en perjuicio de los propietarios afectados” (articulo 9.8)".

-Asociaciones administrativas.

Nuestro sistema legal sobre régimen juridico y urbanistico del suelo ha admitido, tradicionalmente,
la participacion de los propietarios del suelo y los agentes privados, en general, en la ejecucion ur-
banistica, constituyendo las llamadas “asociaciones administrativas”® de diverso indole, segin su
objeto.

Lliset Borrel**® explicd en su dia, al referirse al proceso de ejecucion urbanistica, que cuando la
propiedad es plural los interesados s6lo podran intervenir a través de la creacion de entidades ur-
banisticas colaboradoras. Para este autor estas entidades urbanisticas colaboradoras son personas
juridico-publicas no territoriales, de base asociativa, duracion limitada y de caracter instrumental,
integradas, fundamentalmente, por sujetos privados que, en consideracion a unas fincas de las que
son propietarios (o en funcién de otros derechos que les permita actuar en la accién urbanistica), se
agrupan, por lo general voluntariamente, para la ejecucion del planeamiento urbanistico o para la
conservacion de las obras o servicios comunes (en definitiva, para la defensa de sus intereses como
propietarios en esos procesos de ejecucion y conservacion). Se trata de agrupaciones de propietarios
de suelo afectado por una determinada actuacion urbanistica y otros particulares que, parala defen-
sa de sus respectivos intereses inmobiliarios, se asocian en estas entidades, adoptando alguna de las
formas recogidas en la legislacion urbanistica.

Segun Lliset Borrell “las entidades urbanisticas colaboradoras son auténticos vicarios™' de la Admi-
nistracion publica, en cuanto sujetos de la funcién publica urbanistica”, sin que pueda afirmarse que
estén encuadradas en la Administracion publica en sentido subjetivo (no le son aplicables lo llama-
dos privilegios subjetivos de la Administracion). En todo caso les son aplicables sélo los privilegios
de la actividad en cuanto que ésta tenga naturaleza juridico-administrativa. Por tanto, la supuesta
actividad administrativa de estas Entidades sélo es referible a una parcela de su actividad (la rela-
cionada con la ejecucion urbanistica concedida por la Administracion), y nunca a la forma juridica
de su organizacion, que es de caracter extra-administrativo. La funciéon urbanistica corresponde,
en cuanto a su titularidad, a la Administracion publica. A los propietarios y particulares se le puede
atribuir, tan sélo, su ejercicio, puesto que el urbanismo supone transformacion del suelo y, en todo
caso, conservacion de las instalaciones, servicios publicos, edificaciones, construcciones, etc. En
consecuencia se esta ante una actuacion administrativa de los particulares y, por este motivo, sujeta
al control de la Administracién urbanistica actuante.

La constitucidn de estas “asociaciones administrativas” (asi como sus estatutos), habra de ser apro-
bada por la Administracién actuante. El acuerdo de aprobacion debera ser inscrito en el “Registro
de Entidades Urbanisticas Colaboradoras™?* dependiente de la CA. La iniciativa para la creacion
de estas “asociaciones” puede provenir lo mismo de la Administracion que de los particulares. Lo
normal sera que el origen de éstas se encuentre en un negocio juridico plurilateral que desemboca,
cumplidas las formalidades correspondientes, en la creacion de una nueva persona juridica.

El margen de la autonomia de que se puede hacer uso en la declaracion de voluntad constitutiva de
la entidad (que no debe confundirse con el acto administrativo de aprobacién por parte de la Admi-
nistracién actuante), es bastante amplio. El negocio juridico plurilateral de constitucion, asi como
la aprobacién de los estatutos por los interesados no son actos perfectos, tienen un simple valor de
propuesta, ya que deben ser aprobados por la Administracion actuante. El acto de aprobacion no es
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otra cosa que el acto de concesién de personalidad, que queda condicionada al requisito de eficacia
de su inscripcion en el “Registro de Entidades Urbanisticas Colaboradoras™.

La Administracion actuante examina si se han cumplido los requisitos legales antes de conceder su
aprobacion, lo que comporta muchas veces, la valoracién de determinados estandares: si se ha apro-
bado el planeamiento correspondiente y necesario (si asi lo exige la legislacion urbanistica), si se da
la mayoria cualificada exigible para su constitucion en su caso y, en general, las normas que regulan
y delimitan el contenido estatutario de estas entidades. Para la modificacion de estas entidades debe
seguirse un procedimiento idéntico al que se requiere para su constitucion.

En cualquier caso, el requisito de eficacia para la adquisicién de la personalidad juridica de estas
entidades sera la inscripcién de las mismas en el “Registro”. Para que se lleve a cabo esta inscripcion
serd necesaria una previa funcién calificadora del titulo inscribible, esto es, del acto de constitucion
o modificacion, y estatutos o modificacion de estos, que se rige por el principio de legalidad.

A los efectos de publicidad y garantia de terceros, normalmente sera exigible la inscripcién en el
“Registro de Entidades Urbanisticas Colaboradoras” de los nombramientos y ceses de presidente,
secretario, tesorero y demas vocales del 6rgano de gobierno. Dichos nombramientos y ceses se re-
mitiran al “Registro” a través de la Administracion urbanistica actuante, siguiendo el mismo proce-
dimiento que se siguid para la constitucion y modificacion de la entidad.

Las decisiones de los drganos de la “asociacién” se regiran por el principio organizativo de colegia-
lidad, que impone que las voluntades dispares de las personas fisicas que integran la entidad o sus
organos, se manifiestan al exterior armdnicamente, en forma unitaria e inequivoca. Este principio
de colegialidad comporta:

-La convocatoria.
-La constitucion del érgano.
-La adopcion de acuerdos con los requisitos establecidos.

Otra cuestion es determinar si todos los acuerdos de las “Entidades Urbanisticas” o “asociaciones”
colaboradoras pueden ser objeto de recurso de alzada ante la Administracion de la que dependen.
LLiset Borrell ha distinguido, atendiendo a su régimen juridico, la actividad de Derecho publico,
de la actividad de Derecho privado. La primera tiene un ambito mas reducido que la segunda. El
recurso de alzada sélo puede ser impuesto en caso de que la actividad esté sometida al Derecho
administrativo.

Este esquema general y tradicional sobre la regulacion de las “asociaciones administrativas”, se resu-
me a nivel de regulacion basica en el articulo 10 del TRLSRU. En concreto, éstas entidades “tendran
personalidad juridica propia y naturaleza administrativa, y se regiran por sus estatutos”, teniendo
en cuenta que “dependeran de la Administracién urbanistica actuante, a quién competera la apro-
bacion de sus estatutos, a partir de cuyo momento adquiriran la personalidad juridica”. Ademas,
“los acuerdos de estas asociaciones se adoptaran por mayoria simple de cuotas de participacion,
salvo que en los estatutos o en otras normas se establezca un qudrum especial para determinados
supuestos”, y dichos “acuerdos podran impugnarse en alzada” ante la Administracién. Por tltimo, es
de suma importancia tener en cuenta que “la disolucién de las asociaciones (...) se producira por el
cumplimiento de los fines para los que fueron creadas y requerira, en todo caso, acuerdo de la Admi-

nistracion urbanistica actuante”, considerando que “no procedera la aprobacién de la disolucion de
la entidad mientras no conste el cumplimiento de las obligaciones que queden pendientes™.

5.6. Estatuto de la propiedad.

Sabiendo cual es el régimen de derechos y obligaciones especificas de los particulares en general,
entendida como participacion en las operaciones de “transformacion urbanistica” y en las “actua-
ciones edificatorias” en concepto de promotor, el TRLSRU se adentra en la regulacion del nucleo
mas reducido y concreto de derechos y obligaciones, que son inherentes a la propiedad del suelo*+.
Siempre partiendo de las “situaciones basicas” del mismo (“rural”y “urbanizado”) y de la posibilidad
de actuar sobre esas situaciones, participando, como un particular mas, en la iniciativa y ejecucion
de dicha actuacion.

% Cuadro/Grdfico 3. Derechos y obligaciones de los propietarios de suelo e inmuebles en general segiin el TRLSRU en la pdgina 526.
a. La propiedad del suelo como propiedad estatutaria. Régimen urbanistico.

El TRLSRU define el régimen urbanistico de la propiedad del suelo, como un régimen estatutario
(articulo 11.1). Esta definicion con “régimen estatutario” que envuelve al derecho del propietario no
supone una definicion novedosa en el urbanismo espaiiol, mas bien es una repeticion del contenido
tradicional de nuestra legislacion. La primera Ley del Suelo (L.S56) modificé (mejor dicho, transfor-
mo, definitivamente, a través de una “codificacion” del derecho que regularia a partir de entonces
la actividad urbanistica) el sistema clasico de propiedad del suelo (contenido en el Derecho civil),
estableciendo lo que la doctrina y la jurisprudencia han denominado como “disociacion entre pro-
piedad del suelo y el ‘ius edificandi’ (derecho a edificar)”, correspondiendo la decision sobre el “ius
edificandi” a una instancia publica.

En esta idea ha insistido de forma contundente, Lliset Borrell*>s, cuando afirma que “la Ley del Suelo
de 1956 modifico sustancialmente el concepto tradicional y escolastico del dominio, que habia reco-
gido el articulo 348 del Cddigo Civil (...), y en su lugar, considerd que ‘las facultades del derecho de
propiedad se ejerceran dentro de los limites y con el cumplimiento de los deberes establecidos en
esta Ley, o, en virtud de la misma, por los planes de ordenacion, con arreglo a la calificacion urba-
nistica de los predios’. A partir de este momento, la propiedad urbanistica dejé de ser un derecho
absoluto, sdlo externamente limitado, y se convirtié en un derecho esencialmente limitado en su
contenido. Sus limites y deberes establecidos, por la Ley y por el Plan, para garantizar su funcion
social, pasan a ser los confines internos del derecho de propiedad”. Este mismo autor sefiala que “el
propietario del suelo ya no puede gozary disponer de éste a su libre arbitrio, sino que esta vinculado
al destino (uso e intensidad) previsto por el Plan y, en ocasiones incluso (...) tiene limitadas sus facul-
tades de disposicién. Pero, al lado de estos limites, aparecen los deberes urbanisticos del propietario
(...)- Tanto los limites como los deberes del derecho de propiedad, no representan, en modo alguno,
una derogacion del derecho de propiedad sino una delimitacién ex legen de su contenido, como ya
expresaba el articulo 70 de la Ley del Suelo de 1956, en el sentido de que la ordenacion del uso de
los terrenos y construcciones ‘no conferiran derecho a los propietarios a exigir indemnizacion, por
implicar meras limitaciones (...) y deberes que definen el contenido normal de la propiedad (...)”".

La propiedad urbanistica se ha desligado del sistema tradicional del derecho de propiedad. El ultimo
eslabon de esta ruptura es la definicion de las “situaciones basicas” del suelo y las posibilidades
de “transformacion” del mismo, como sostén del régimen de derechos y obligaciones de caracter
urbanistico de la promocion, regulados por la TRLSRU.
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Pero, ;como se ha articulado tradicionalmente, y hasta la promulgacion de la Ley 8/2007, de 28 de
mayo, de suelo y posteriormente el TRLSRU, la decision publica sobre el derecho o los limites para
edificar en un terreno, cuando la propiedad del mismo sigue siendo eminentemente privada?. La or-
ganizacion de la decision publica y el derecho de propiedad se han verificado a través de un proceso
de acotacion y limitacion del derecho, que ha respondido al siguiente esquema:

-Determinando la ordenacion urbanistica de forma genérica a través de la legislacion del suelo y, de
forma especifica mediante el planeamiento urbanistico.

-Categorizando el suelo senalando su clasificacion y calificacion, estableciendo un régimen basico de
derechos y obligaciones (o deberes), y un contenido preciso de aprovechamiento urbanistico de los
terrenos y de cargas derivadas del desarrollo urbano.

-Asegurando un contenido “normal” del derecho de propiedad.

-Posibilitando la distribucion de derechos y obligaciones, dado el reparto desigual que resulta de la
ordenacion establecida por el planeamiento, hasta prever que cada propietario alcance ese contenido
“normal” de su derecho'*®.

La legislacion urbanistica establecia unas condiciones generales de ordenacion urbana que debia
cumplir cualquier planificacién. Estas condiciones se concretaban en una definicion de sistemas
urbanos (en sus distintos niveles de aplicacion, esto es, en su nivel general o de servicio de todo el
ambito ordenado, y local o de servicio a s6lo parte del &mbito ordenado'®’) y unos estandares mini-
mos de dotacion que debian de cumplir estos sistemas para el servicio de la colectividad afectada por
el desarrollo urbano. Ahora bien, estas condiciones generales de ordenacion se conformaban en un
territorio determinado a través del planeamiento urbanistico (ya fuera a través del planeamiento de
caracter general como del planeamiento de desarrollo).

La ordenacion urbanistica no sélo debia plasmarse en un nivel de intenciones, mediante un conteni-
do general, marcado por las condiciones legales y concretadas por la planificacion, sino que era nece-
sario articular su ejecucion, definiendo el ambito de actividad de los distintos agentes que interviene
en el desarrollo urbano. Es desde esa perspectiva desde la que, tanto la legislacion urbanistica como
el planeamiento, preveian una categorizacion del suelo segin su destino basico, reconociendo la
situacion de consolidacion urbana, negando el desarrollo urbano incluso para el futuro, o previendo
suelos de futura implantacién urbana; y segin el destino mas especifico de uso o usos, e intensidad
de los mismos a implantar en un determinado terreno. La categorizacion del suelo, resultado de la
planificacion urbanistica, en el nivel basico (clasificacion), y en el nivel secundario de definicién de
usos e intensidades a implantar (calificacion), concretaba, tradicionalmente, el contenido “normal”
del derecho de cada propietario de suelo afectado por la accion urbanistica. Este contenido seria
el resultado de los limites impuestos por la ordenacién urbanistica mediante la categorizacion del
suelo que, en ultima instancia, definia un régimen concreto de derechos y obligaciones de la propie-
dad. Pero al mismo tiempo, este contenido era exigible por el propietario de un terreno, como justa
compensacion al cumplimiento de las obligaciones impuestas.

Dado que la conformacion de una ordenacién urbanistica concreta implicaba una distribucion des-
igual de usos y actividades, y por lo tanto de rentabilidad de los diversos terrenos afectados por el
desarrollo urbanistico, y dado que, el contenido “normal” del derecho de propiedad era exigible una
vez cumplidos los deberes y obligaciones, y asumidas las limitaciones impuestas; se hacia necesario
el reparto de beneficios y cargas derivados de la accion urbana para asegurar, en cualquier caso, que
la propiedad del suelo alcanzara el referido contenido “normal”.

La actividad publica urbanistica, por tanto, ha limitado y limita el derecho de propiedad. Pero hay
que distinguir entre limites que marcan el contenido “normal” del derecho de propiedad y las posi-
bles limitaciones impuestas a posteriori. En palabras de Lliset Borrell “los limites son los confines o
fronteras hasta dénde puede llegar el poder del titular del dominio, y forman parte de la definicién
misma de éste. Por el contrario las limitaciones constituyen restricciones ocasionales del contenido
normal de la propiedad. Los meros limites, no son indemnizables, pero si las limitaciones™%. Segin
el mismo autor, “los deberes —obligaciones positivas de hacer- no son tampoco indemnizables por-
que forman parte del contenido de la propiedad”.

La ordenacion urbanistica a través del planeamiento establecia una primera categorizacion del sue-
lo, en funcion del destino basico de éste; categorizacion que vinculaba los terrenos a un régimen
basico de utilizacion y de obligaciones. Esta primera division del suelo, en urbano, urbanizable y
no urbanizable (o ristico), respondia al destino que el planeamiento daba a los terrenos segin una
utilizacion genérica y de caracter primario, que representaba, de forma general, dos estados finales
prefijados desde el plan y coincidentes con “situaciones basicas” descritas por el TRLSRU (“rural”
y “urbanizado”), y un estado que debia consolidarse segun las previsiones del mismo planeamiento
a través de proceso o actuacion de “transformacion” (con caracter general, el suelo “rural” que se
convierte en “urbanizado” mediante su “transformacion”). Esto es, el suelo que en el momento de
redaccion y de aprobacion del plan retine requisitos de habitable, utilizable y edificable, ya que en
él se desarrollan las actividades urbanas propias de una ciudad. Por otro lado, el suelo que tiene
condicion de rustico, es decir, que no es apropiado para la utilizacion urbana y en él que, ademas,
no se prevé un desarrollo urbano dentro de las previsiones del planeamiento. Y por ultimo, como
una tercera posibilidad, el suelo que es rustico, pero sobre €l que el planeamiento prevé futuros
desarrollos urbanos (suelo rustico sometido a “transformacion”).

El Plan (el planeamiento de caracter general) debia incluir los terrenos objeto de ordenacion dentro
de cada una de las categorias o clasificaciones posibles. Pero esta inclusion en ningiin modo podia
ser arbitraria sino que la posible clasificacion del suelo debia responder a criterios legales senalados
en la legislacion urbanistica.

El TRLSRU elimina, como se ha comentado, las técnicas urbanisticas (la clasificacion y la calificacion
del suelo) como base para definir el régimen de derechos y obligaciones de la propiedad (el régimen
estatutario de la propiedad). Para acometer esta tarea se basa en las “situaciones basicas” del suelo y
en las posibilidades de “transformacion” de estas “situaciones” segun las previsiones de la ordena-
cion urbanistica. Para esto sefiala unos contenidos generales, que concretan ese caracter estatutario
de la propiedad inmobiliaria, y describe el camino para la definicion de derechos y obligaciones. Asi
el articulo 11.2 del TRLSRU determina que “la prevision de edificabilidad por la ordenacion territo-
rial y urbanistica, por si misma, no la integra en el contenido del derecho de propiedad del suelo”, ya
que la materializacién de la misma “se produce tinicamente con su realizacion efectiva y esta con-
dicionada en todo caso al cumplimiento de los deberes y el levantamiento de las cargas propias del
régimen que corresponda, en los términos dispuestos por la legislacion sobre ordenacion territorial
y urbanistica”.

El mismo articulo 11 del Texto legal (apartado 3) se situa al final del proceso, en el &mbito de la
actuacion “edificatoria” para advertir que el “acto de edificacion requerira del acto de conformidad,
aprobacion o autorizacion administrativa que sea preceptivo”*, y dentro del marco de la definicién
estatutaria de la propiedad, acota el ambito de esta autorizacion, ya que su denegacion debe ser
motivada, concretando en el caso de producirse “silencio administrativo™s° en relacién a la misma,
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su alcance, puesto que en “ningun caso podran entenderse adquiridas por silencio administrativo
facultades o derechos que contravengan la ordenacion territorial o urbanistica”, y se entendera que
sera negativo, en los siguientes supuestoss*:

-Movimientos de tierras, explanaciones, parcelaciones, segregaciones u otros actos de division de
fincas en cualquier clase de suelo.

-Las obras de nueva planta.
-Laubicacion de casas prefabricadas e instalaciones similares, ya sean provisionales o permanentes.

-La tala de masas arboreas o de vegetacion arbustiva que se derive de lalegislacion de proteccion del
domino publico.

< Cuadro/Grdfico 4. Autorizaciones en las que opera el silencio negativo segiin la legislacion estatal después de la STC 143/2017 en

la pagina 528..

Otra incursion en el campo de la autorizaciéon administrativa de las actuaciones “edificatorias” vin-
culadas a los limites estatutarios de la propiedad, la realiza el TRLSRU en su articulo 11 al definir
limites a la hora de obtener la primera ocupacion o utilizacién®* de edificaciones, construcciones o
instalaciones por parte de la propiedad. El apartado 5 del articulo seiialado afirma que “cuando la
legislacion de ordenacion territorial y urbanistica aplicable sujete la primera ocupacion o utilizacion
de las edificaciones a un régimen de comunicacion previa o de declaracion responsable®s, y de di-
chos procedimientos no resulte que la edificacion cumple los requisitos necesarios para el destino
al uso previsto, la Administracion a la que se realice la comunicacién debera adoptar las medidas
necesarias para el cese de la ocupacion o utilizacién comunicada”. Esas medidas que tienen caracter
cautelar™, se estableceran por el plazo de seis meses y seran responsables de los perjuicios que
puedan ocasionarse a terceros de buena fe los sujetos que las incumplan, pudiéndose “repercutir en
el sujeto obligado a la presentacién de la comunicacion previa o declaracion responsable el importe
de tales perjuicios”. Tanto la comunicacion como las “medidas de restablecimiento de la legalidad
urbanistica” deberan reflejarse en el Registro de la Propiedads.

b. Derechos de la propiedad.

El TRLSRU sefiala una serie de facultades y derechos que cualquier propietario, por el hecho de serlo

. . . s TS . .
tiene, con independencia de la “situacion basica” del suelo en la que se sitie su propiedad, y de las
posibilidades de “transformacién” del mismo. El articulo 12 del Texto referido relaciona esos dere-
chos sobre el suelo con “las facultades de uso, disfrute y explotacion del mismo conforme al estado,
clasificacion, caracteristicas objetivas y destino que tenga en cada momento”, comprendiendo la de
“disposicion, siempre que su ejercicio no infrinja el régimen de formacion de fincas y parcelas”®.
Estas facultades o derechos “alcanzan al vuelo y al subsuelo hasta donde determinen los instrumen-
tos de ordenacion urbanistica™#, y con las “limitaciones y servidumbres que requiera la proteccion
del dominio publico”.

Estas facultades y derechos genéricos se concretan en funcion de la “situacion basica” del suelo del
que es titular cada propietario.

-Derechos en suelo en “situacion rural”.

El propietario del suelo en “situacion basica” de “rural” tiene derecho a “usar, disfrutar y disponer

de los terrenos de conformidad con su naturaleza, debiendo dedicarse, dentro de los limites que
dispongan las leyes y la ordenacion territorial y urbanistica, al uso agricola, ganadero, forestal, ci-
negético o cualquier otro vinculado a la utilizacion racional de los recursos naturales”, teniendo en
cuenta, ademas que en los terrenos “con valores ambientales, culturales, histéricos, arqueoldgicos,
cientificos y paisajisticos que sean objeto de proteccion por la legislacion aplicable, quedara siempre
sometida a la preservacion de dichos valores” y esta utilizaciéon “comprendera inicamente los actos
de alteracion del estado natural de los terrenos que aquella legislacion expresamente autorice” (ar-
ticulo 13.1 del TRLSRU).

Ahora bien, el Texto refundido prevé una clara excepcion a la utilizacion genérica senialada (parrafo
tercero del articulo 13.1 del TRLSRU): “con caracter excepcional y por el procedimiento y con las
condiciones previstas en la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica, podran legitimarse
actos y usos especificos que sean de interés publico o social, que contribuyan a la ordenacion y el
desarrollo rurales, o que hayan de emplazarse en el medio rural”.

Esta posibilidad excepcional de ubicar usos, construcciones o instalaciones no especificamente pro-
pias del suelo rural, con caracter extraordinario, en este tipo de suelo, se ha reconocido histérica-
mente por nuestra legislacién?sé.

En relacion con la posibilidad de ubicacion de este tipo de instalaciones y actividades en suelo rusti-
co, Lliset Borrell** ha sefialado lo siguiente:

“Para autorizar una obra de utilidad publica o interés social (en suelo no urbanizable o rural), se
precisa la concurrencia de los siguientes requisitos:

-Utilidad publica o interés social de la construccién o instalacion.

-Necesidad de emplazamiento en suelo no urbanizable.

a) El Plan General podra acotar el concepto de utilidad publica o interés social, restringiendo, ade-
mas, usos, delimitando edificabilidades, etc. En defecto de normas del plan, debera tratarse de de-
terminar, con arreglo a la jurisprudencia, los conceptos imprecisos de la LS o, en su caso, de la
legislaciéon autonémica.

(--r)

La utilidad publica o interés social no exige que la obra sea realizada, en todo caso por un sujeto
administrativo, sino que podra ser realizada por un particular, incluso no concesionario (STS 13
julio 1984). Asi, se ha considerado de interés social los hipermercados y se incluye en el concepto de
interés social ‘el abaratamiento de los costes, la descongestion urbanistica, el incremento de puestos
de trabajo (STS 25 febrero 198s).

b) La doctrina (...) han sefialado que un requisito complementario, no alternativo, para la autoriza-
cién en suelo no urbanizable de instalaciones de utilidad publica o interés social es la necesidad de
emplazamiento en esta clase de suelo (...)".

Concretando, los motivos que justifican este tipo de instalaciones o actividades, son dos:

-Lainexistencia de suelo urbano o urbanizable clasificado por el planeamiento general con capacidad
para albergar el uso o la actividad.

-Lanecesidad de vinculacion estrecha del uso o la instalacion con actividades que deben desarrollar-
se en esta categoria de suelo.

El apartado 2 del articulo 13 del TRLSRU hace referencia a los derechos de los propietarios de suelo
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“rural” donde los “instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica prevean o permitan su paso
a la situacion de suelo urbanizado”. Estos derechos o facultades son cinco:

-Derecho de consulta alas administraciones competentes, en relacion con los “criterios y previsiones
de la ordenacién urbanistica”. Esta consulta puede incluir la informacién sobre “planes y proyectos
sectoriales”, sobre “las obras que habran de realizar para asegurar la conexion de la urbanizacion
con las redes generales de servicios”, o lanecesidad de la “ampliacién y reforzamiento de las existen-
tes fuera de la actuacion”. La legislacion urbanistica debe contemplar un plazo maximo para resolver
la consulta que “no podra exceder de tres meses”. Es muy importante sefialar, por las implicaciones
de cara a la actuacién de la Administracion y las posibles vinculaciones que puede provocar su ac-
tuacion, que “la alteracion de los criterios y las previsiones facilitados en la contestacion, dentro del
plazo en el que ésta surta efectos, podra dar derecho a la indemnizacion de los gastos en que se haya
incurrido por la elaboracion de proyectos necesarios que resulten inttiles™<.

-Derecho a elaborar y presentar el instrumento de ordenacion que corresponda, si es que éste no es
de iniciativa publica exclusivamente.

-Derecho a participar en la ejecucion de las actuaciones de nueva urbanizacion, en un régimen de
equidistribucion de beneficios y cargas. El propietario dispondra de un plazo para ejercer este de-
recho que, aunque puede ser fijado por la legislacion urbanistica, segiin el TRLSRU, no podra ser
inferior al mes desde que se conozcan las cargas de la actuacion y los criterios para su distribucion+.

-Derecho a realizar usos y obras de caracter provisional que se autoricen por no estar expresamente
prohibidos. “Estos usos y obras deberan cesary, en todo caso, ser demolidas las obras, sin derecho a
indemnizacion alguna”, y la eficacia de las autorizaciones quedaran supeditadas “a su constancia en
el Registro de la Propiedad*+* de conformidad con la legislacion hipotecaria”.

La posibilidad de utilizacién provisional de un suelo de naturaleza ristica que debia ser objeto de
transformacion ha sido reconocida, también, historicamente, como sucede con las obras y usos de
caracter excepcional. Del mismo modo ha sido objeto de limitacién y control de cara a evitar que esa
posible utilizacion provisional fuera esgrimida como mecanismo de incremento del valor de los te-
rrenos con caracter previo a su transformacion'. Siempre han sido exigibles varios requisitos para
su implantacién. Primero, que no fueran usos prohibidos, tanto por la legislacion urbanistica, como
por el planeamiento territorial o urbanistico, y por supuesto, por la legislacion sectorial. Segundo,
el compromiso de cese y demolicién sin indemnizacién a requerimiento de la Administracién. Y,
tercero, que las condiciones sefialadas se hicieran constar en el Registro de la Propiedad de caraala
informacién y proteccion de terceros adquirentes.

El TRLSRU sefala una condicién mas para la instalacion de usos y obras provisionales: “el arrenda-
miento y el derecho de superficie de los terrenos a que se refiere este apartado, o de las construccio-
nes provisionales que se levanten en ellos, estaran excluidos del régimen especial de arrendamientos
rusticos y urbanos, y, en todo caso, finalizaran automaticamente con la orden de la Administraciéon
urbanistica acordando la demolicion o desalojo para ejecutar los proyectos de urbanizacion. En estos
supuestos no existird derecho de realojamiento, ni de retorno”.

-Por supuesto, los propietarios de este suelo, como en el caso del suelo “rastico” excluidos de su
transformacion, tiene derecho a “usar, disfrutar y disponer de los terrenos” de conformidad con su
naturaleza, siempre que este derecho sea compatible con la prevision ya contenida en los instru-
mentos de ordenacion.

-Derechos en suelo en “situacion de urbanizado”.

Los propietarios de suelo en “situacion basica” de “urbanizado” tienen los derechos reconocidos a
los propietarios de suelo “ristico” sujeto a transformacion sefialados como derecho de consulta,
como derecho a elaborar y presentar el instrumento de ordenacion, y derecho a realizar obras y usos
provisionales. Pero ademas, tienen derecho a (articulo 14 del TRLSRU):

”Completar la urbanizacion de los terrenos para que cumplan los requisitos y condiciones esta-
blecidos para su edificacidén”, esto es, que sean terrenos con capacidad o aptos para ser edificados
o construidos por contar con las dotaciones y servicios necesarios#. El TRLSRU prevé que este
derecho pueda ejercerse de forma conjunta o individualmentes.

-Edificar sobre unidad apta'® para ello, en los plazos establecidos'.

Participar en la ejecucion de actuaciones de reforma o renovacion de la urbanizacion, o de dotacion
en un régimen de justa distribucion de beneficios y cargas”.

-Obtener, si procede y es exigible*, la conformidad o autorizacion'# administrativas correspondien-
tes para realizar cualquiera de las actuaciones sobre el medio urbano. Esto implica la afeccion de las
fincas constitutivas de elementos privativos en regimenes de propiedad horizontal o de complejo
inmobiliario privado, cualquiera que sea su propietario, al cumplimiento del deber de costear las
obras. Esta afeccion real se hara constar mediante nota marginal en el Registro de la Propiedad “con
el mismo régimen de preferencia y prioridad establecido para la afeccion real al pago de cuotas de
urbanizacion en las actuaciones de transformacion urbanistica”s°.

c. Deberes y cargas de la propiedad.

La propiedad del suelo, con independencia de su “situacion” tiene una serie de deberes o cargas, de
caracter general (articulo 15 del TRLSRU):

-En principio, dedicar el suelo y los inmuebles en general a los “usos que sean compatibles con la
ordenacion territorial y urbanistica”.

-A “conservarlos en las condiciones legales de seguridad, salubridad, accesibilidad universal, ornato
y las demas que exijan las leyes para servir de soporte a dichos usos”.

-Los propietarios deben “realizar las obras adicionales que la Administracion ordene por motivos
turisticos o culturales, o para la mejora de la calidad y sostenibilidad del medio urbano, hasta donde
alcance el deber legal de conservacion™s. Las obras deberan implicar “la adecuacion a todas o alguna
de las exigencias basicas establecidas en el Codigo Técnico de la Edificacion™s2, determinando la
Administracion de “manera motivada el nivel de calidad que deba ser alcanzado para cada una de
ellas”™ss.

Llegado a este punto, el Texto refundido define con caracter general, y para todo el Estado, el alcance
basico del deber legal de conservacion que, logicamente, puede ser matizado dentro de las posibili-
dades sefnaladas por la legislacion urbanisticas (apartados 2 y 3 del articulo 15):

“El deber legal de conservacion constituye el limite de las obras que deban ejecutarse a costa de los
propietarios. Cuando se supere dicho limite, correran a cargo de los fondos de la Administracion que

ordene las obras que lo rebasen para obtener mejoras de interés general”.

“El limite de las obras que deban ejecutarse a costa de los propietarios en cumplimiento del deber
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legal de conservacion de las edificaciones se establece en la mitad del valor actual de construccion
de un inmueble de nueva planta's, equivalente al original, en relacion con las caracteristicas cons-
tructivas y la superficie util'5, realizado con las condiciones necesarias para que su ocupacion sea
autorizable o, en su caso, quede en condiciones de ser legalmente destinado al uso que le sea propio™.

El Texto refundido senala, en relaciéon con la obligacién de conservacion, que “la Administracion
competente podra imponer, en cualquier momento, la realizacién de obras para el cumplimiento
del deber legal de conservacion”, de tal forma que “el acto firme de aprobacion de la orden admi-
nistrativa de ejecucion'® que corresponda, determinara la afeccion real directa e inmediata, por
determinacion legal, del inmueble, al cumplimiento de la obligacién del deber de conservacion”, y
para esto la “afeccion real se hara constar, mediante nota marginal, en el Registro de la Propiedad ™,
“con el mismo régimen de preferenciay prioridad establecido parala afeccion real, al pago de cargas
de urbanizacion en las actuaciones de transformacion urbanistica”.

Segtin el TRLSRU, teniendo en cuenta la legislacion urbanistica aplicable “en los casos de ineje-
cucion injustificada de las obras ordenadas, dentro del plazo conferido al efecto, se procedera a
su realizacion subsidiaria por la Administracion Publica competente, sustituyendo ésta al titular o
titulares del inmueble o inmuebles y asumiendo la facultad de edificar o de rehabilitarlos con cargo
a aquéllos, o a la aplicacion de cualesquiera otras férmulas de reaccién administrativa a eleccion
de ésta”, siendo importante el hecho de que la normativa Estatal permita que en estos supuestos
de incumplimiento “el limite maximo del deber de conservacion podra elevarse, si asi lo dispone la
legislacion autondmica, hasta el 75% del coste de reposicion de la construccion o el edificio corres-
pondiente's®”.

-Deberes en suelo en “situacién rural” o vacante de edificacion.

El articulo 16 del TRLSRU concreta las obligaciones de los propietarios en suelo en situacion basica
de “rural” o “urbanizado” pero vacante de edificacién.

Para el Texto refundido en este suelo el deber de “conservarlo supone costear y ejecutar las obras
necesarias para mantener los terrenos y su masa vegetal en condiciones de evitar riesgos de ero-
sion, incendio, inundacion, asi como dafios o perjuicios a terceros o al interés general, incluidos los
medioambientales; garantizar la seguridad o salud publicas; prevenir la contaminacion del suelo, el
agua o el aire y las inmisiones contaminantes indebidas en otros bienes y, en su caso, recuperarlos
de ellas en los términos dispuestos por su legislacion especifica; y asegurar el establecimiento y fun-
cionamiento de los servicios derivados de los usos y las actividades que se desarrollen en el suelo”.

Ademas, cuando el suelo “rural” no esté sometido a una “actuacion de transformacion”, el propietario
tiene “el deber de satisfacer las prestaciones patrimoniales que establezca, en su caso, la legislacion
sobre ordenacién territorial y urbanistica’®, para legitimar los usos privados del suelo no vincula-
dos a su explotacion primaria, asi como el de costear y, en su caso, ejecutar las infraestructuras de
conexion de las instalaciones y construcciones autorizables, con las redes generales de servicios y
entregarlas a la Administracion competente para su incorporacion al dominio publico”.

Esta prestacion patrimonial en la forma de “prestacion compensatoria” para usos privados no vin-
culados a actividades primarias (normalmente propuestos como usos y obras excepcionales que
deben ser materializados en suelo “rural”), ha sido justificada como acto de recuperacion de plusva-
lias urbanisticas por parte de la colectividad, en la legislacion urbanistica, al igual que ocurre con la
actividad de “transformacion” y/o “dotacion™*.

Los propietarios de suelo “rural” tienen “prohibidas las parcelaciones urbanisticas”, de tal forma

que no pueden “efectuarse divisiones, segregaciones o fraccionamientos de cualquier tipo en contra
de lo dispuesto en la legislacion agraria, forestal o de similar naturaleza”*.

En el suelo “rural” sometido al régimen de una “actuacion de transformacion”, el propietario debe
asumir “como carga real, la participacion en los deberes legales de la promocién de la actuacion, en
un régimen de equitativa distribucion de beneficios y cargas, asi como permitir ocupar los bienes
necesarios para la realizacion de las obras, en su caso, al responsable de ejecutar la actuacion”.

-Deberes en suelo en “situacion de urbanizado”.

En suelo “urbanizado” el deber de los propietarios (articulo 17 del TRLSRU) se concreta en la obli-
gacion de completar la urbanizacion de los terrenos para que estos sean aptos para su edificacion al
estar dotados de los servicios necesarios*** y edificarlos en los plazos establecidos en la normativa o
en la ordenacion urbanistica'®s.

Ahora bien, si en el suelo en esta situaciéon basica se impone la “realizacion de actuaciones sobre el
medio urbano, el propietario tendra el deber de participar en su ejecucién en el régimen de distribu-
cién de beneficios y cargas que corresponda”.

Cuando se trate de “edificaciones, el deber legal de conservacion comprende, ademas de los deberes
de caracter general exigibles”:

-La de satisfacer, de forma general, los requisitos basicos de la edificacion establecidos en el articulo
3.1 de la LOE™*4,

-La de adaptar y actualizar sus instalaciones a las normas legales que, para la edificacion existente,
sean exigibles en cada momento.

En linea con el deber general de conservar los inmuebles, en el caso de edificaciones, el “deber legal
de conservacion, que constituira el limite de las obras que deban ejecutarse a costa de los propieta-
rios cuando la Administracion las ordene por motivos turisticos o culturales, o para la mejora de la
calidad o sostenibilidad del medio urbano, se establece en la mitad del valor actual de construccién
de un inmueble de nueva planta, equivalente al original, en relacion con las caracteristicas cons-
tructivas y la superficie 1util, realizado con las condiciones necesarias para que su ocupacion sea
autorizable o, en su caso, quede en condiciones de ser legalmente destinado al uso que le sea propio”.
Ahora bien “cuando se supere dicho limite, las obras que lo rebasen para obtener mejoras de interés
general correran a cargo de los fondos de la Administracion que haya impuesto su realizacion”.

La realizacion de las “actuaciones sobre el medio urbano” corresponde, aparte de a los sujetos que
establezca la legislacion urbanistica, segin el ambito de intervencion, a:

-Propietarios y los titulares de derechos de uso otorgados por ellos.

-Comunidades de propietarios y, en su caso, las agrupaciones de comunidades de propietarios, asi
como las cooperativas de viviendas.

-Administraciones Publicas.

5.7. Deberes vinculados a las actuaciones de “transformacion urbanistica” y “edificatoria”.
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El articulo 18 del TRLSRU sefiala los deberes vinculados a las actuaciones de “transformacion ur-
banistica” y “edificatorias”, que deben materializarse con el desarrollo de la actuacion y que repre-
sentan obligaciones concretas de la promocion (si bien esta puede ser asumidas por la propiedad si
desarrolla el rol de promotor).

% Cuadro/Grdfico 5. Deberes vinculados a las actuaciones urbanisticas de transformacién y edificatorias en la pdgina 529..
-Las “actuaciones de urbanizacion” comporta los siguientes deberes legales:

-Entregar a la Administracién actuante el suelo reservado para viales, espacios libres, zonas verdes
y restantes dotaciones publicas incluidas en la propia actuacion o adscritas a ella para su obtencion.
En este sentido, siguiendo el esquema tradicional de la legislacion urbanistica, es obligatoria la ce-
sion gratuita de todo el suelo destinado a dominio publico (viales y espacios libres-zonas verdes) y
dotaciones o equipamientos publicos, incluidos en la actuacién y por lo tanto al servicio de la misma,
que tradicionalmente también, se han denominado como sistemas locales. A este concepto de cesion
de dotaciones o sistemas locales se une la cesion del suelo con estas caracteristicas adscrito al am-
bito para su obtencion, lo que puede implicar la obtencion de suelo para dotaciones al servicio de
todo el Municipio, es decir los denominados como sistemas generales o elementos definidores de la
ordenacion estructural®s.

Dentro de estas cesiones de suelo se incluye los “que el instrumento de ordenacion adscriba a la
dotacién publica de viviendas sometidas a algan régimen de proteccién, con destino exclusivo al
alquiler, tanto en los supuestos en que asi se determine por la legislacion aplicable, como cuando
de la memoria del correspondiente instrumento se derive la necesidad de contar con este tipo de
viviendas de naturaleza rotatoria, y cuya finalidad sea atender necesidades temporales de colectivos
con especiales dificultades de acceso a la vivienda”. De esta forma el TRLSRU eleva a la categoria
de dotacion los suelos destinados a este tipo de vivienda, cuya obligacién de reserva habra de ser
concretado por la legislacion urbanistica*®®.

Es evidente que estos suelos deben entregarse urbanizados a tenor de los dispuesto 1.c del articulo
18 del Texto refundido.

-Entregar a la Administracion, con “destino a patrimonio publico de suelo, el suelo libre de cargas de
urbanizacion correspondiente al porcentaje de la edificabilidad media ponderada de la actuacion, o
del ambito superior de referencia en que ésta se incluya”, segun establezca la legislacion urbanistica,
y esto en concepto de recuperacion de plusvalias generadas por la accion urbana, por parte de la
colectividad®”. Es evidente que el Texto refundido no fija cudl es la edificabilidad (y por supuesto el
uso que junto con la edificabilidad representa el aprovechamiento'*®) de referencia para establecer
el porcentaje de la cesién. Esta se concretara en relacién con el derecho que los propietarios o pro-
motores de la actuaciéon puedan alcanzar en cada caso, de tal forma que de ese derecho se tendra
que detraer un porcentaje. En este sentido puede tener como referencia la media ponderada de la
actuacion (del aprovechamiento a materializar en el ambito, por ejemplo), o la de un &mbito superior
(el aprovechamiento medio de un area de reparto'®, por ejemplo).

En relacion con la cesion de este suelo, el Texto refundido determina que “el porcentaje a que se refie-
re el parrafo anterior no podra ser inferior al 5 por ciento ni superior al 15 por ciento”, estableciendo,
ademas, que “la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica podra permitir excepcional-
mente reducir o incrementar este porcentaje de forma proporcionada y motivada, hasta alcanzar un

maximo del 20 por ciento en el caso de su incremento, para las actuaciones o los ambitos en los que
el valor de las parcelas resultantes sea sensiblemente inferior o superior, respectivamente, al medio
en los restantes de su misma categoria de suelo”. El TRLSRU fija el porcentaje de cesion de este suelo
marcando una horquilla, respondiendo asi al criterio del STC97*°, que establecié como posibilidad
del legislador estatal la fijacion de un minimo (y, en todo caso, la determinacién de una horquilla)
en la cuantia de atribucion de plusvalias derivadas de la accion urbanistica de la Administracion. A
colacién de la cesidén en concepto de recuperacion de plusvalias por parte de la colectividad, el Texto
refundido posibilita que la legislacion urbanistica pueda concretar “los casos y condiciones en que
quepa sustituir la entrega del suelo por otras formas de cumplimiento del deber” impidiendo esta
posibilidad en el supuesto de que la cesién pueda cumplir con el destino “a vivienda sometida a algin
régimen de proteccion publica™.

-Los promotores de la actuacion tiene la obligacion de costear (siempre) y, todo caso, ejecutar (cuando
se proceda a la transformacién urbanistica por la iniciativa privada) todas las obras de urbanizacion
sefialadas para el desarrollo de la actuacion. Ademas tienen la obligacion de costear o ejecutar “las
infraestructuras de conexion con las redes generales de servicios y las de ampliacion y reforza-
miento de las existentes fuera de la actuacion que ésta demande por su dimensién y caracteristicas
especificas”, todo ello “sin perjuicio del derecho a reintegrarse de los gastos de instalacién de las
redes de servicios con cargo a sus empresas prestadoras”.

EI TRLSRU concreta que se incluye en estas obras de urbanizacion “las de potabilizacion, suministro
y depuracion de agua que se requieran conforme a su legislacion reguladora, y la legislacién sobre
ordenacion territorial y urbanistica podra incluir asimismo las infraestructuras de transporte pu-
blico que se requieran para una movilidad sostenible”, y esto, teniendo en cuenta que las unidades
de suelo edificables resultantes del desarrollo de la actuacion tienen que tener la dotacion y servicios
suficientes, esto es, ostentar la condicion de solar, segin la regulacion establecida en la legislacion
urbanistica.

”Entregar ala Administracién competente, junto con el suelo correspondiente, las obras de infraes-
tructuras” senaladas anteriormente “que deban formar parte del dominio publico como soporte
inmueble de las instalaciones propias de cualesquiera redes de dotaciones y servicios, asi como
también dichas instalaciones cuando estén destinadas a la prestacion de servicios de titularidad
publica”. Es importante este matiz introducido por la legislacion estatal sobre régimen urbanistico,
ya que no solo se trata de entregar a la Administracion competente el suelo soporte de los servicios,
sino que también es obligatorio ceder la propia instalacion destinada a la prestacion™.

-Es obligacion de la promocion el “garantizar el realojamiento de los ocupantes legales que se precise
desalojar de inmuebles situados dentro del area de la actuacion y que constituyan su residencia
habitual”, y también “el retorno cuando tengan derecho a él”, y esto ya que estos derechos estan
reconocidos para los ocupantes legales, expresamente, por el propio Texto refundido (articulo 21, y
antes por el articulo 14.2 de la LRRR)*3.

-Como ha sido tradicional en la legislacion urbanistica, los promotores tienen la obligacion de “in-
demnizar a los titulares de derechos sobre las construcciones y edificaciones que deban ser demoli-

das y las obras, instalaciones, plantaciones y sembrados que no puedan conservarse”.

-Las “actuaciones de dotacién” implican los deberes sefialados para las “actuaciones de urbaniza-
cién” con las salvedades siguientes:

-El porcentaje de cesion a la Administracion de edificabilidad (de aprovechamiento) en concepto de
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derecho a su participacion en la generacion de plusvalias urbanisticas (recuperacion de plusvalias),
se determinara “atendiendo sélo al incremento de la edificabilidad media ponderada™ que, en su
caso, resulte de la modificacion del instrumento de ordenacién”. Por tanto, el planeamiento que jus-
tifique esta “actuacion de dotacion” habra que concretar cudl es la edificabilidad (aprovechamiento
urbanistico) “preexistente”™ y cudl es la otorgada por la modificacién, concretando asi el incremen-
to.

El TRLSRU sefiala que el deber de cesion anterior “podra cumplirse mediante la sustitucién de la
entrega de suelo por su valor en metalico, con la finalidad de costear la parte de financiacion publica
que pudiera estar prevista en la propia actuacion, o a integrarse en el patrimonio publico de suelo,
con destino preferente a actuaciones de rehabilitaciéon o de regeneraciéon y renovacién urbanas”,
con lo que permite desvincular este ingreso de su destino al patrimonio publico de suelo y, a la vez,
concreta destinos especificos de este ingreso en dicho patrimonio*®.

-En relacion con el deber de“entregar a la Administraciéon competente el suelo para dotaciones pu-
blicas relacionado con el reajuste de su proporcion, podra sustituirse, en caso de imposibilidad fisica
de materializarlo en el &mbito correspondiente, porla entrega de superficie edificada o edificabilidad
no lucrativa, en un complejo inmobiliario” regulado en el propio TRLSRU'7, 0 “por otras formas de
cumplimiento del deber en los casos y condiciones en que asi lo prevea la legislacion sobre ordena-
cion territorial y urbanistica™7.

-En las “actuaciones edificatorias” es exigible la obligacion de realojo y retorno de los ocupantes lega-
les ylaindemnizacion “alos titulares de derechos sobre las construcciones y edificaciones que deban
ser demolidas y las obras, instalaciones, plantaciones y sembrados que no puedan conservarse”.

EI TRLSRU en relacion con las obligaciones reguladas prevé el incumplimiento de caracter excepcio-
nal de las mismas, ya que la “ordenacién urbanistica podran eximir del cumplimiento de los deberes
de nuevas entregas de suelo que les correspondiesen, a actuaciones sobre zonas con un alto grado
de degradacion e inexistencia material de suelos disponibles en su entorno inmediato”. También “la
misma regla podra aplicarse a los aumentos de la densidad o edificabilidad que fueren precisos para
sustituir la infravivienda por vivienda que redna los requisitos legalmente exigibles, con destino al
realojamiento y el retorno que exija la correspondiente actuacion”.

Las obligaciones sefialadas con caracter general son de aplicacion a los “ntcleos tradicionales le-
galmente asentados en el medio rural”, si bien se matizaran que éstas se exigiran en funcién de las
caracteristicas que les atribuya la legislacion urbanistica.

Como no podia ser de otra forma, y siguiendo la tradicion de nuestra la legislacion urbanistica “los
terrenos incluidos en el &mbito de las actuaciones y los adscritos a ellas estan afectados, con caracter
de garantia real, al cumplimiento de los deberes” sefialados. El Texto refundido establece la presun-
cion del cumplimiento de estos deberes “con la recepcion por la Administraciéon competente de las
obras de urbanizacion o de rehabilitacion y regeneracion o renovacion urbanas correspondientes,
o en su defecto, al término del plazo en que debiera haberse producido la recepcién desde su soli-
citud acompanada de certificacion expedida por la direccion técnica de las obras” y, todo esto, “sin
perjuicio de las obligaciones que puedan derivarse de la liquidacion de las cuentas definitivas de la
actuacion”o,

a. Realojamiento y retorno.

El TRLSRU prevé el derecho de realojamiento y retorno** de ocupantes legales de edificaciones, tan-
to en actuaciones de “transformacion” o “renovacién” del medio urbano, es decir, actuaciones inte-
grales o sistematicas®®, ejecutadas mediante expropiacién o por procedimientos no expropiatorios:*2
(publicos o privados); y para el supuesto de actuaciones no integrales o aisladas sobre edificaciones
y construcciones'®:.

-El articulo 19 del TRLSRU aborda los derechos de realojamiento y retorno de ocupantes legales
de edificaciones afectadas por actuaciones de transformacion, o renovacion en el medio urbano.
Este articulo establece que “en la ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano que requieran
el desalojo de los ocupantes legales de inmuebles que constituyan su residencia habitual, deberan
garantizar el derecho de aquéllos al realojamiento”, segtin lo establecido en el propio Texto refundido
y en la legislacién urbanistica, en su caso.

Estan obligados a proporcionar el realojo y retorno, en caso de proceder por expropiacion, la Ad-
ministracién expropiante o el beneficiario de la misma, que deberan poner a disposicion del titular
del derecho, “viviendas en las condiciones de venta o alquiler vigentes para las viviendas sometidas
a algin régimen de proteccion publica y superficie adecuada a sus necesidades, dentro de los limi-
tes establecidos por la legislacion protectora”. E1l TRLSRU establece que “la entrega de la vivienda
de reemplazo, en el régimen en que se viniera ocupando la expropiada, equivaldra al abono del
justiprecio expropiatorio, salvo que el expropiado opte por percibirlo en metalico, en cuyo caso no
tendra derecho de realojo”. También esta obligado a proporcionar el realojo y retorno el “promotor
de la actuacién, cuando se actiie mediante &mbitos de gestién conjunta, mediante procedimientos
no expropiatorios”.

-En el caso de actuaciones no integrales o aisladas que impliquen rehabilitacion o demolicion de las
edificaciones los afectados “tendran el derecho a un alojamiento provisional, asi como a retornar
cuando sea posible, siendo ambos derechos ejercitables frente al duefio de la nueva edificacion”.

-Las condiciones y limites del derecho de retorno obligan a que el propietario de la finca deba “pro-
porcionar una nueva vivienda, cuya superficie no sea inferior al cincuenta por ciento de la anteriory
siempre que tenga, al menos, noventa metros cuadrados, o no inferior a la que tuviere, si no alcan-
zaba dicha superficie, de caracteristicas analogas a aquélla y que esté ubicada en el mismo solar o en
el entorno del edificio demolido o rehabilitado”.

-El Texto refundido define el derecho de realojamiento como “personal e intransferible”, salvo en el
caso de herederos forzosos o conyuge que compartan vivienda habitual con el titular.

-El TRLSRU establece unas reglas procedimentales concretas que debe respetar el realojamiento:
-Identificacion de los ocupantes legales por parte de la Administracion.

-Notificacion de la inclusion del inmueble en la actuacion a los ocupantes legales y tramite de au-
diencia.

-Acreditacion del derecho en el tramite de audiencia. Solicitud del reconocimiento del derecho o
renuncia a su ejercicio.

-Listado definitivo de las personas que tienen derecho al realojamiento.
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-Reconocimiento con posterioridad del derecho de realojamiento a personas que acrediten el dere-
cho.

-El derecho se hara efectivo ofertando “una vivienda por cada una de las viviendas afectadas por
la actuacién”, dentro del ambito o en lugares préximos al mismo. “Cuando no sea materialmen-
te posible ofrecer dicha vivienda, los titulares del derecho de realojamiento tendran derecho a su
equivalente econémico”. Ademas, “la vivienda de sustitucion tendra una superficie adecuada a las
necesidades del titular del derecho de realojamiento y, en el caso de que éste fuera una persona con
discapacidad, sera una vivienda accesible o acorde a las necesidades derivadas de la discapacidad”.

5.8. Utilizacion del suelo.

EI TRLSRU establece las bases del régimen urbanistico del suelo, en funcion de su “situacion basica”.
Segtn la Exposicion de Motivos de la LS08, este Texto legal “define dos estados basicos en que puede
encontrarse el suelo segin su situacion actual —rural o urbana-, estados que agotan el objeto de la
ordenacion del uso asimismo actual del suelo y son por ello los determinantes para el contenido
del derecho de propiedad”. Sobre esas “situaciones”, el articulo 20 del Texto refundido sefiala unos
criterios basicos de utilizacion.

Con el fin de hacer efectivos los derechos y deberes basicos contemplados en la Ley, la Adminis-
tracion debera “atribuir en la ordenacion territorial y urbanistica un destino que comporte o po-
sibilite el paso de la situaciéon de suelo rural a la de suelo urbanizado, mediante la urbanizacion”,
exclusivamente “al suelo preciso para satisfacer las necesidades” de los ciudadanos, e “impedir la
especulacion” preservando “de la urbanizacién al resto del suelo rural”. Ademaés, deberd “destinar
suelo adecuado y suficiente para usos productivos y para uso residencial, con reserva en todo caso de
una parte proporcionada a vivienda sujeta a un régimen de proteccion publica”. Esta reserva de suelo
para vivienda protegida tendra que garantizar “una distribucion de su localizacion respetuosa con
el principio de cohesion social y comprendera, como minimo, los terrenos necesarios para realizar
el 30 por ciento de la edificabilidad residencial prevista por la ordenacion urbanistica en el suelo
rural que vaya a ser incluido en actuaciones de nueva urbanizacion y el 10 por ciento en el suelo
urbanizado que deba someterse a actuaciones de reforma o renovacion de la urbanizacion”*+. Por
ultimo, y dentro de estos criterios basicos, la ordenacién urbanistica debe respetar “los principios
de accesibilidad universal, de igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y hombres, de
movilidad, de eficiencia energética, de garantia de suministro de agua, de prevenciéon de riesgos
naturales y de accidentes graves, de prevencion y proteccion contra la contaminacion y limitacion
de sus consecuencias para la salud o el medio ambiente”%,

Descendiendo en el proceso hasta la ejecuciéon misma de la ordenacion urbanistica, a través de la
intervencion en la edificacion y usos del suelo, segun las condiciones previstas en la ordenacion, las
instalaciones, construcciones y edificaciones que se materialicen “habran de adaptarse, en lo basico,
al ambiente en que estuvieran situadas™®, y en tal sentido “no se permitira que la situacion, masa,
altura de los edificios, muros y cierres, o la instalacion de otros elementos, limite el campo visual
para contemplar las bellezas naturales, rompa la armonia del paisaje o desfigure la perspectiva pro-
pia del mismo”.

a. “Situaciones basicas”.

El articulo 21 del TRLSRU describe y regula las dos “situaciones basicas” posibles'¥, ya que a los
efectos del mismo, el suelo sélo puede ser “rural” o “urbanizado”.

-Suelo en “situacién rural”.
Se considera suelo en “situacion de rural”:

-El suelo preservado por la ordenacion territorial y urbanistica de su transformacion mediante la ur-
banizacion. En esta situacion estd incluida como minimo los terrenos excluidos la su transformacion
“por la legislacion de proteccion o policia del dominio publico®, de la naturaleza® o del patrimonio
cultural®°, los que deban quedar sujetos a tal proteccién conforme a la ordenacion territorial y urba-
nistica por los valores en ellos concurrentes, incluso los ecoldgicos, agricolas, ganaderos, forestales 'y
paisajisticos, asi como aquéllos con riesgos naturales o tecnoldgicos, incluidos los de inundacion o de
otros accidentes graves, y cuantos otros prevea lalegislacion de ordenacion territorial o urbanistica”.

-El suelo para el que los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica prevean o permitan
su paso a la situacion de suelo “urbanizado”, “hasta que termine la correspondiente actuacion de
urbanizacion”.

-Cualquier otro suelo que no retna los requisitos para ser considerado en situacién de “urbanizado”.
-Suelo en “situacion de urbanizado”.
Se considera suelo en “situacién de urbanizado™:

-El que estando legalmente integrado en una “malla urbana conformada por una red de viales, dota-
ciones y parcelas propia del nucleo o asentamiento de poblacién”, cumplen alguna de las siguientes
condiciones®*:

Haber sido urbanizado en ejecucion del correspondiente instrumento de ordenacion.

Tener instaladas y operativas las infraestructuras y los servicios necesarios para satisfacer la de-
manda de los usos y edificaciones existentes o previstos por la ordenacién urbanistica o poder llegar
a contar con ellos sin otras obras que las de conexion con las instalaciones preexistentes.

Estar ocupado por la edificacion, en el porcentaje de los espacios aptos para ella que determine la
legislacion de ordenacion territorial o urbanistica, segin la ordenacién propuesta.

-”El incluido en los nucleos rurales tradicionales legalmente asentados en el medio rural, siempre
que la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica les atribuya la condicion de suelo urbano o
asimilada y cuando, de conformidad con ella, cuenten con las dotaciones, infraestructuras y servi-
cios requeridos al efecto”™2.

Es importante la matizacion que hace el Texto refundido en relacién con la consideracion del suelo
integrado en una “malla urbana”, cuando afirma que “el hecho de que el suelo sea colindante con
carreteras de circunvalacion o con vias de comunicacién interurbanas no comportara, por si mismo,
su consideracion como suelo urbanizado™*:.

5.9. Sostenibilidad del desarrollo urbano. Viabilidad técnicay econémica.
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El articulo 3 del TRLSRU recoge como principio basico de la ordenacion, ocupacion y transformacion
urbana el desarrollo sostenible. El articulo 22 del mismo Texto, dentro del contenido de las “bases
del régimen del suelo”, concreta como se establece la evaluacién y el seguimiento de esa sostenibi-
lidad, atribuyendo una especial importancia a la viabilidad econémica y técnica de las actuaciones
urbanisticas', controlando asi las iniciativas inviables o simplemente especulativas.

Siguiendo las previsiones de la legislacion de proteccion medio ambiental'®s sefiala el Texto refun-
dido que “los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica estin sometidos a evaluacion
ambiental (...) sin perjuicio de la evaluaciéon de impacto ambiental de los proyectos que se requieran
para su ejecucion”%.

El TRLSRU senala que el “informe de sostenibilidad ambiental de los instrumentos de ordenacion
de actuaciones de urbanizacion debera incluir un mapa de riesgos naturales del ambito objeto de
ordenacion™7, de tal forma que “en la fase de consultas sobre los instrumentos de ordenacion de
actuaciones de urbanizacion”, se recabaran al menos los siguientes informes:

-El de la Administracién hidroldgica sobre la existencia de recursos hidricos™®.

-El de la Administracion de costas sobre el deslinde y la proteccion del dominio publico maritimo-te-
rrestre'®.

-Los de las Administraciones competentes en materia de carreteras y demas infraestructuras afec-
tadasee.

< Cuadro/Grdfico 6. Aproximacién a las necesidades de informes preceptivos sectoriales en las consultas y tramitacién de los ins-
trumentos urbanisticos (informes preceptivos, armonizacién-compatibilizacion y regulacién de proteccién por legislacién sectorial)

en la pdgina 530..

Segun el Texto refundido “los informes a que se refiere este apartado seran determinantes para el
contenido de la memoria ambiental, que sélo podra disentir de ellos de forma expresamente moti-
vada’”.

Las actuaciones “transformacion urbanistica” deben contener un “informe o memoria de sosteni-
bilidad econdmica”, en el que se analizara y ponderara, especialmente, “el impacto de la actuacién
en las Haciendas Publicas afectadas por la implantacion y el mantenimiento de las infraestructuras
necesarias o la puesta en marcha y la prestacion de los servicios resultantes, asi como la suficiencia
y adecuacion del suelo destinado a usos productivos”. Por otro lado, las actuaciones sobre medio
urbano, sean de transformacién o no, requeriran la elaboracion de una memoria “que asegure su
viabilidad econémica, en términos de rentabilidad, de adecuacion a los limites del deber legal de
conservacion y de un adecuado equilibrio entre los beneficios y las cargas derivados de la misma”
con el siguiente contenido®.

El Texto refundido exige que la Administracion competente en materia urbanistica eleve periddica-
mente, a su organo de gobierno un informe de seguimiento de la actividad de ejecucion urbanistica
de su competencia, “que debera considerar al menos la sostenibilidad ambiental y econémica” a que
se refiere este articulo 22 del TRLSRU>2,

En relacion con los criterios de sostenibilidad del desarrollo urbano, la ordenacion (tanto territorial

o urbanistica) “establecera en qué casos el impacto de una actuacion de urbanizacion obliga a ejercer
de forma plena la potestad de ordenacion del municipio o del ambito territorial superior en que se
integre, por trascender del concreto &mbito de la actuacion™s.

5.10. Reglas en las operaciones de distribucion de cargas y beneficios.

Como sefiala los articulos 13 y 14 del TRLSRU la participacion de la propiedad en actuaciones de
“transformacion”, tanto del suelo “rural” como del “urbanizado”, debe de hacerse en régimen de
justa distribucion de cargas y beneficios.

La equidistribucion ha sido, histéricamente, un principio basico de la regulacion del urbanismo en
Espafia, articulado en la fase de ordenacion mediante la fijacién de una medida igual de derecho para
los titulares de un &mbito determinado, sobre todo en los suelos objeto de transformacion (la fijacion
de un aprovechamiento “medio” o “tipo™#), y en la fase de ejecucion (desarrollado, sobre todo, a tra-
vés de instrumentos técnico-juridicos como la reparcelacion®*s), de tal forma que es posible asignar
derechos (parcelas edificables o indemnizaciones) y distribuir costes (de proyectos, de urbanizacion,
de indemnizaciones, etc.) en funcién de las aportaciones de cada titular con derecho a participar en
la promocién de la actuacion.

Las operaciones de distribucion de beneficios y cargas imponen las siguientes condiciones, segin el
contenido del articulo 23 del Texto refundido:

-”El acuerdo aprobatorio de los instrumentos de distribucion de beneficios y cargas produce el efecto
de la subrogacion de las fincas de origen por las de resultado®® y el reparto de su titularidad entre
los propietarios, el promotor de la actuacion, cuando sea retribuido mediante la adjudicacion de
parcelas incluidas en ella, y la Administracion, a quien corresponde el pleno dominio libre de cargas
de los terrenos” de parcelas de cesion obligatoria®*”. Hay que resefiar que, si no existen condiciones
especificas sobre la propiedad origen, “el titular del suelo de que se trata aporta, tanto la superficie
de su rasante, como la del subsuelo, o vuelo que de €l se segrega”®.

-Si existen derechos reales o cargas que se estimen incompatibles con la ordenacion urbanistica en
los supuestos de subrogacion, “el acuerdo aprobatorio de la distribucion de beneficios y cargas de-
clarara su extincion y fijara la indemnizacion correspondiente a cargo del propietario respectivo”*.

-Si existe subrogacion real y compatibilidad con la ordenacion urbanistica, y la situacion y caracte-
risticas de la parcela adjudicada fuese incompatibles con la “subsistencia de los derechos reales o
cargas que habrian debido recaer sobre ellas, las personas a que estos derechos o cargas favorecieran
podran obtener su transformacion en un derecho de crédito con garantia hipotecaria sobre la nueva
finca, en la cuantia en que la carga fuera valorada”. “El registrador de la propiedad que aprecie tal
incompatibilidad lo hara constar asi en el asiento respectivo”, y si no hay acuerdo las partes podran
acudir a la via ordinaria®.

-”Cuando no tenga lugar la subrogacion real, el acuerdo aprobatorio de la distribucion de beneficios
y cargas producira la extincion de los derechos reales y cargas constituidos sobre la finca aportada,
corriendo a cargo del propietario que la aporto la indemnizacion correspondiente, cuyo importe se
fijara en el mencionado acuerdo”.

-En todo caso “las indemnizaciones por la extincion de servidumbres prediales o derechos de arren-
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damiento incompatibles con el instrumento de ordenacion urbanistica o su ejecucion, se considera-
ran gastos de urbanizacion”".

Una vez firme en via administrativa el instrumento de equidistribucion de cargas y beneficios, se
inscribira en el Registro de la Propiedad®?, de tal forma que las transmisiones de propiedad que pro-
voca el instrumento de equidistribucion (o la expropiacion en operaciones de “transformacion”) “es-
taran exentas, con caracter permanente, si cumplen todos los requisitos urbanisticos, del Impuesto
sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, y no tendran la consideracion
de transmisiones de dominio a los efectos de la exaccion del Impuesto sobre el Incremento del Valor
de los Terrenos de Naturaleza Urbana”, salvo que el valor de la parcela adjudicada exceda del valor
de la finca original.

5.11. Reglas en las actuaciones sobre el medio urbano.

El TRLSRU fija unas reglas de procedimiento para la actuaciones en medio urbano®+# (articulo 24),
en las que da una especial importancia al proceder en el caso de que las actuaciones se centren en
asegurar la accesibilidad universal de los espacios, edificaciones y construcciones, y el ahorro ener-
gético de los mismos (preocupacion y soluciones apuntadas, por primera vez, de forma concluyen,
por la LRRR).

El Texto refundido, se refiere, en primer lugar a las actuaciones en medio urbano que “impliquen
la necesidad de alterar la ordenacion urbanistica vigente”, que deben observar “los tramites proce-
dimentales requeridos por la legislacion aplicable para realizar la correspondiente modificacion”,
que afecta al planeamiento urbanistico. Sin embargo, el TRLSRU prevé la posibilidad de simulta-
near procedimientos, ya que la legislacion urbanistica “podra prever que determinados programas
u otros instrumentos de ordenacion se aprueben de forma simultanea a aquella modificacion, o
independientemente de ella, por los procedimientos de aprobacién de las normas reglamentarias,
con los mismos efectos que tendrian los propios planes de ordenacion urbanistica”, dejando a salvo
que siempre se incorporara “el informe o memoria de sostenibilidad econémica”s.

En el caso de que las actuaciones no requieran alteracion del planeamiento urbanistico, serd preciso
“la delimitacion y aprobacion de un ambito de actuacion conjunta, que podra ser continuo o discon-
tinuo, o la identificacion de la actuacion aislada que corresponda” (articulo 24.1 parrafo segin del
TRLSRU)*.

En relacion con la dotacion de accesibilidad universal a los inmuebles y con el fin de posibilitar el
ahorro energético, el TRLSRU determina que “sera posible ocupar las superficies de espacios libres o
de dominio publico que resulten indispensables para la instalacion de ascensores u otros elementos
que garanticen la accesibilidad universal, asi como las superficies comunes de uso privativo, tales
como vestibulos, descansillos, sobrecubiertas, voladizos y soportales, tanto si se ubican en el suelo,
como en el subsuelo o en el vuelo, cuando no resulte viable, técnica o econémicamente, ninguna otra
solucion y siempre que quede asegurada la funcionalidad de los espacios libres, dotaciones y demas
elementos del dominio publico”. Ahora bien, el Texto refundido remite a los instrumentos de orde-
nacion urbanistica la garantia de esta regla fundamental “bien permitiendo que aquellas superficies
no computen a efectos del volumen edificable, ni de distancias minimas a linderos, otras edifica-
ciones o a la via publica o alineaciones, bien aplicando cualquier otra técnica que, de conformidad
con la legislacién aplicable, consiga la misma finalidad”, por lo resulta evidente que su aplicacion
implica intervenir en los instrumentos de ordenacion urbanisticas, en cualquiera de los niveles de

ordenacion regulados por la legislacion®".

La delimitacion del ambito o la ocupacion de los terrenos por haber sido declarada la utilidad pu-
blica, posibilita “que se establezca una cesién de uso del vuelo por el tiempo en que se mantenga la
edificacion o, en su caso, su recalificacion y desafectacion, con enajenacién posterior ala comunidad
o agrupacion de comunidades de propietarios correspondiente”, y que también puedan solicitar los
Ayuntamientos la cesion de suelo de otras Administraciones para posibilitar estas funciones.

Lo dispuesto en el parrafo anterior “sera también de aplicacion a los espacios que requieran la reali-
zacion de obras que consigan reducir al menos, en un 30 por ciento la demanda energética anual de
calefaccion o refrigeracion del edificio”, siempre que las obras sean para:

-La instalacion de aislamiento térmico o fachadas ventiladas.
-La instalacion de dispositivos bioclimaticos adosados a las fachadas o cubiertas.

-La realizacion de las obras y la implantacion de las instalaciones necesarias para la centralizacion
o dotacion de instalaciones energéticas comunes y de captadores solares u otras fuentes de energia
renovables.

-Larealizacion de obras en zonas comunes o viviendas que logren reducir en un 30%, como minimo,
el consumo de agua del edificio.

En el caso de inmuebles declarados de interés cultural, se admitiran soluciones innovadoras que
permitan realizar las adaptaciones que sean precisas para mejorar la eficiencia energética y garanti-
zar la accesibilidad, sin perjuicio de la necesaria preservacion de los valores objeto de proteccion®.

5.12. Publicidad y eficacia en la gestion publica urbana.

Otro aspecto de procedimiento importante que regula, a nivel de legislacion basica, el TRLSRU, es el
de la publicidad y eficacia de los instrumentos con implicacion en la gestion publica del urbanismo
(articulo 25).

Segun el Texto refundido todos los instrumentos de ordenacién urbanistica, de ejecucion (16gica-
mente los relacionados con la equidistribucion de cargas y beneficios), asi como los convenios de
planeamiento o gestion suscritos por la Administracion deben ser sometidos a tramite de informa-
cion publica, segin las previsiones de la legislacion urbanistica, y en todo caso en un plazo “nunca
podra ser inferior al minimo exigido en la legislacion sobre procedimiento administrativo comtn”*
y, ademas, deben publicarse.

La “aprobacion definitiva de todos los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica se publi-
caran en el ‘Boletin Oficial’ correspondiente. Respecto a las normas y ordenanzas contenidas en ta-
les instrumentos, se estara a lo dispuesto en la legislacion aplicable”. En la aprobacion o innovacion
de los instrumentos de ordenacion urbanistica es obligatoria la inclusién de un “resumen ejecutivo”
donde su exprese??°:

-Delimitacion de los ambitos en los que la ordenacion proyectada altera la vigente, con un plano de
su situacion, y alcance de dicha alteracion.
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-Los ambitos en los que se suspendan la ordenacion o los procedimientos de ejecucion o de interven-
cion urbanistica, asi como la duracion de dicha suspension.

En el caso de que la iniciativa se abra a los particulares, “el incumplimiento del deber de resolver
dentro del plazo maximo establecido dara lugar a indemnizacion a los interesados por el importe
de los gastos en que hayan incurrido para la presentacion de sus solicitudes, salvo en los casos en
que deban entenderse aprobados o resueltos favorablemente por silencio administrativo de con-
formidad”. En el caso de instrumentos de planeamiento, si el procedimiento se inicia de oficio por
parte de una Administracion que no es la competente para la aprobacion definitiva “se entenderan
definitivamente aprobados en el plazo que sefale la legislacién urbanistica™*. Por ultimo, “en la
tramitacion de los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica debera asegurarse el tramite
de audiencia a las Administraciones Publicas cuyas competencias pudiesen resultar afectadas”.

5.13. Régimen de parcelas y fincas. Complejos inmobiliarios.

Las actuaciones de transformacion urbanistica y edificatorias operan sobre suelo que conforma
« » « » ", . : . « L4 »

fincas” y “parcelas”, como base fisica sobre la que realizar las operaciones de “transformacion” de
la urbanizacion, “dotacion” y, finalmente, de edificacion.

Segun el articulo 26.1.a del TRLSRU “finca” es la “unidad de suelo o de edificacion atribuida exclusi-
vay excluyentemente a un propietario o varios en proindiviso, que puede situarse en la rasante, en el
vuelo o en el subsuelo. Cuando, conforme a lalegislacion hipotecaria, pueda abrir folio en el Registro
de la Propiedad, tiene la consideracion de finca registral®>*”, con lo que parece identificarse este
concepto con la base fisica objeto de inscripcion registral. Frente al concepto “finca”, el de “parcela”,
descrito en apartado b del mismo articulo 26.1 del Texto refundido, se refiere a la “a unidad de suelo,
tanto en la rasante como en el vuelo o el subsuelo, que tenga atribuida edificabilidad y uso o sélo uso
urbanistico independiente”, y se relaciona mas bien con el &mbito donde es posible la atribuciéon
de un aprovechamiento urbanistico, en su minima segregacion (es decir a nivel pormenorizado o
detallado), segun las condiciones prevista por el planeamiento.

La conclusion puede ser clara en el sentido de que no es identificable “finca” con “parcela”, ya que
la segunda puede ser segregada en varias “fincas” como ocurre, por ejemplo, en el caso de division
horizontal, donde una misma “parcela”, con una atribucion unica de edificabilidad y uso urbanistico
independiente (un aprovechamiento urbanistico®*), puede ser divida en varios pisos y/o locales que
constituyen “fincas” independientes atribuidas a distintas propiedades.

El apartado 2 del articulo 26 sefialado exige la autorizacion administrativa y la comprobacion de su
adaptacion ala ordenacion en el caso de segregacion o division de “fincas”, con el siguiente tenor lite-
ral: “la divisidn o segregacion de una finca para dar lugar a dos 0o mas diferentes sdlo es posible si cada
una de las resultantes reune las caracteristicas exigidas por la legislacion aplicable y la ordenacion
territorial y urbanistica. Esta regla es también aplicable ala enajenacion, sin division ni segregacion,
de participaciones indivisas a las que se atribuya el derecho de utilizacion exclusiva de porcion o
porciones concretas de la finca, asi como a la constitucién de asociaciones o sociedades en las que la
cualidad de socio incorpore dicho derecho de utilizacién exclusiva”. Esta divisién o segregacién?* (en
términos urbanisticos: una parcelacion), que no sélo afecta a “parcelas” en sentido estricto, sino a
“fincas” y solares, y debe ser objeto, bien de licencia o de declaracion de innesariedad®*. En el caso de
autorizacion de segregacion o division de “fincas”, “los notarios exigiran, para su testimonio, la acre-

ditacion documental de la conformidad, aprobacion o autorizacién administrativa a que esté sujeta,
en su caso, la division o segregacion conforme a la legislacion que le sea aplicable. El cumplimiento
de este requisito sera exigido por los registradores para practicar la correspondiente inscripcion”,
de tal forma que “los notarios y registradores de la propiedad haran constar en la descripcion de
las fincas, en su caso, su cualidad de indivisibles”. También es obligatorio el comunicar el Registro
de la Propiedad “el acto administrativo que legitime la edificacién de una parcela indivisible, por
agotamiento de la edificabilidad permitida en ella o por ser la superficie restante inferior ala parcela
minima”.

Larelacion entre el concepto “finca” y “parcela” se evidencia en el apartado 4 del articulo 26 del Texto
refundido, ya que “la constitucién de finca o fincas en régimen de propiedad horizontal o de comple-
jo inmobiliario autoriza para considerar su superficie total como una sola parcela”, y esto “siempre
que dentro del perimetro de ésta no quede superficie alguna que, conforme a la ordenacion territo-
rial y urbanistica aplicable, deba tener la condicion de dominio publico, ser de uso publico o servir
de soporte a las obras de urbanizacion o pueda computarse a los efectos del cumplimiento del deber
legal” de ceder suelo “para viales, espacios libres, zonas verdes y restantes dotaciones publicas”.

En relacion con lo anterior, el TRLSRU concreta mas el alcance del concepto “complejo inmobi-
liario”, ya que éste “podra constituirse sobre una sola finca o sobre varias, sin necesidad de previa
agrupacion, siempre que sean colindantes entre si o inicamente se hallen separadas por suelos que,
de acuerdo con la ordenacion territorial y urbanistica, deban tener la condicién de dominio ptublico,
ser de uso publico, servir de soporte a las obras de urbanizacion, o ser computables a los efectos del
cumplimiento del deber de entregar a la Administracién el suelo reservado para viales, espacios
libres, zonas verdes y restantes dotaciones publicas incluidas en la propia actuacion o adscritas a
ella para su obtencién”.

El apartado 5 del articulo 26 reconoce la posibilidad de instituir “complejo inmobiliario” con fincas
de diversa naturaleza juridica (patrimonial y demanial®2#%), regulando la posibilidad de la siguiente
forma: “cuando los instrumentos de ordenacién urbanistica destinen superficies superpuestas, en la
rasante y el subsuelo o el vuelo, a la edificacién o uso privado y al dominio publico se constituira un
complejo inmobiliario de caracter urbanistico en el que aquéllas y ésta tendran el caracter de fincas
especiales de atribucion privativa, previa la desafectacion y con las limitaciones y servidumbres que
procedan para la proteccion del dominio publico. Tales fincas podran estar constituidas, tanto por
edificaciones ya realizadas, como por suelos no edificados, siempre que su configuracion fisica se
ajuste al sistema parcelario previsto en el instrumento de ordenacion”.

La posibilidad de inscripcion como dos “fincas” independientes del suelo y el subsuelo, articulada
como conjunto inmobiliario regulado en la LPH, ya fue abordada por diversas Resoluciones de la
Direccion General de Registros, como la de 20 de abril de 2005%**7, que analizaba la cuestion de si “es
inscribible o no en el Registro de la Propiedad, como finca independiente, una unidad subterranea
constituida por un volumen edificable bajo suelo de caracter publico, previa la correspondiente des-
afectacion como bien demanial de aquella unidad”, a lo que responde afirmativamente siguiendo el
siguiente esquema:

-La norma urbanistica puede permitir un uso distinto de suelo y el subsuelo.

-Es posible el uso privativo del subsuelo, pudiendo permitirse éste por la via de la concesiéon admi-
nistrativa o la desafectacion como dominio publico de la unidad subterranea.

-La coexistencia del uso privativo del subsuelo (en su consideracion como bien de caracter patrimo-
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nial si se ha producido la desafectacion), y el suelo de caracter publico, puede articularse a través de
la constitucion de un complejo inmobiliario.

-Que en nada queda mermado el destino publico del suelo por el hecho de que el subsuelo sea objeto
de aprovechamiento privativo.

-Si cabe un desafectacion total del bien siguiendo los tramites legales, cabe una desafectacion parcial
que es la que va implicita en los acuerdos municipales dirigidos a configurar como bien patrimonial
el subsuelo.

Segun el Texto refundido “la constituciéon y modificacion del complejo inmobiliario privado, del tipo
de los regulados como regimenes especiales de propiedad”, por la LPH?>*® debera ser autorizado por
la Administracion, salvo en los siguientes supuestos:

-Cuando el nimero y caracteristicas de los elementos privativos resultantes del complejo inmobilia-
rio sean los que resulten de la licencia de obras que autorice la construccién.

-Cuando no se provoque un incremento del nimero de elementos privativos?2.

Desde el punto de vista del Texto refundido “se considera complejo inmobiliario todo régimen de
organizacion unitaria de la propiedad inmobiliaria en el que se distingan elementos privativos, su-
jetos a una titularidad exclusiva, y elementos comunes, cuya titularidad corresponda, con caracter
instrumental y por cuotas porcentuales, a quienes en cada momento sean titulares de los elementos
privativos”.

a. Transmision de fincas y deberes urbanisticos.

Las obligaciones derivadas de la accion urbanisticas para los promotores tienen su reflejo registral
como carga sobre las fincas de resultado®°. Esa condicién de las obligaciones, que tienen un alcance
real desde el momento que graban las propias fincas implica, también, que los deberes persiguen a
los propietarios de las mismas aunque se produzca su transmision. Asi se pronuncia, como ha sido
tradicional en la legislacion sobre régimen del suelo y urbanistica®* el articulo 27 del TRLSRU: “La
transmision de fincas no modifica la situacion del titular respecto de los deberes del propietario
conforme a esta ley y los establecidos por la legislacion de la ordenacién territorial y urbanistica
aplicable o exigibles por los actos de ejecucion de la misma. El nuevo titular queda subrogado en los
derechos y deberes del anterior propietario, asi como en las obligaciones por éste asumidas frente
a la Administracion competente y que hayan sido objeto de inscripcion registral, siempre que tales
obligaciones se refieran a un posible efecto de mutacién juridico-real”.

En relacion con lo anterior, el Texto refundido impone una serie de obligaciones que deben de con-
templarse en los titulos de enajenaciones de terrenos:

-Situacion urbanistica de los terrenos en los supuestos siguientes®*:
-Cuando no sean susceptibles de uso privado o edificacion?3s.
-Cuando cuenten con edificaciones fuera de ordenacién?3.

-Cuando estén destinados a la construccion de viviendas sujetas a algiun régimen de proteccion pu-

blica.

-Los deberes legales y las obligaciones pendientes de cumplir, cuando los terrenos estén sujetos a
una de las “actuaciones de transformacion” urbanistica®s.

Si no se contemplan las condiciones sefialadas, el adquirente esta facultado “para rescindir el con-
trato en el plazo de cuatro afios y exigir la indemnizacion que proceda”?3.

En relacion con la enajenacion de “fincas” o “parcelas”, y “con ocasion de la autorizacion de escritu-
ras publicas”, “los notarios podran solicitar de la Administracion Publica competente informacion
telematica o, en su defecto, cédula o informe escrito expresivo de su situacion urbanistica y los de-
beres y obligaciones a cuyo cumplimiento estén afectas”.

Si como resultado de las actuaciones de “transformacion” urbanistica se materializan cesiones a la
Administracion, se “debera especificarse, a efectos de su inscripcion en el Registro de la Propiedad,
el caracter demanial o patrimonial de los bienes™*® y si procede “su incorporacion al patrimonio
publico de suelo”.

5.14. Declaracion de obra nueva.

El articulo 28 del TRLSRU, dentro de la descripcion de reglas procedimentales relacionadas con las
el régimen del suelo y la accién urbanistica, define como debe declararse e inscribirse la obra nueva
de construccion (y por supuesto de edificacion?®). El Texto refundido plantea el siguiente esquema,
que hay que integrar con el Capitulo VI del RD1093/1997.

a. En el caso de obra nueva en construccion, el notario exigira el “acto de conformidad, aprobacion
o0 autorizacion administrativa que requiera la obra”, y “certificacion expedida por técnico competen-
te y acreditativa del ajuste de la descripcion de la obra al proyecto que haya sido objeto de dicho acto
administrativo”. Segun el articulo 45 del RDog3/1997 debera hacerse constar, al menos, “el nimero
de plantas, la superficie de parcela ocupada, el total de los metros cuadrados edificados, y, si en el
proyecto aprobado se especifica, el nimero de viviendas, apartamentos, estudios, despachos, ofici-
nas o cualquier otro elemento que sea susceptible de aprovechamiento independiente”. El articulo 46
del Real Decreto senala también las exigencias contempladas en el Texto refundido, ya que el titulo
debe contener:

-Acreditacion de la obtencion de la licencia que corresponda, salvo que legalmente no fuere exigi-
ble>.

-Que se acredite por técnico competente que la descripcion de la obra nueva, en cuanto a los extre-
mos comprendidos en el articulo anterior, se ajusta al proyecto para el que, en su caso, se obtuvo la
licencia.

El técnico competente se sefnala en el articulo 50 del RD1093/1997:

“Alos efectos de lo dispuesto en este capitulo, se tendra por técnico competente:

1. El que por si solo o en unidén de otros técnicos hubiere firmado el proyecto para el que se concedi6
lalicencia de edificacion®+.

2. El que por si solo 0 en unién de otros tuviere encomendada la direccion de la obra2+.
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3. Cualquier otro técnico, que mediante certificacion de su colegio profesional respectivo, acredite
que tiene facultades suficientes.
4. El técnico municipal del Ayuntamiento competente que tenga encomendada dicha funcion”.

Hay que resenar que sila licencia se hubiera obtenido por silencio administrativo el articulo 48.2 del
RD1093/1997 exige la siguiente documentacion alternativa de su justificacion:

-Certificacién administrativa del acto presunto®+.

-En caso de que no se hubiere expedido la certificacién de acto presunto, “el escrito de solicitud de
la licencia y, en su caso, el de denuncia de la mora, el escrito de solicitud de la certificacién del acto
presunto, todos ellos sellados por la Administracién actuante, y la manifestacion expresa del decla-
rante de que, en los plazos legalmente establecidos para la concesion de la licencia solicitada y para
la expedicidn de la certificacion del acto presunto, no se le ha comunicado por la Administracién
la correspondiente resolucién denegatoria de la licencia solicitada ni tampoco se le ha expedido la
certificacion del acto presunto”.

También, el articulo 49 del Real Decreto regula como puede verificarse la justificacion, por técnico
competente, de los extremos que deben certificarse:

“1. Por comparecencia del técnico en el mismo acto del otorgamiento de la escritura o autorizacion
del acta que, en cada caso, proceda.

2. Por incorporacion a la matriz de la escritura o del acta de previa certificacion del técnico, con
firma legitimada notarialmente, que contenga la descripcién de la obra nueva, coincidente con la del
propio titulo en cuanto a los extremos que deben acreditarse.

3. Por la presentacion de la certificacion del técnico, con el caracter de documento complementario
del titulo inscribible. En este caso, la firma del certificado debe ser objeto de legitimacion notarial,
y en su contenido se debera hacer expresa referencia a la descripcion de la obra en construccion o
finalizada objeto de la escritura o del acta, asi como el nombre del Notario autorizante, fecha del
documento y nimero del protocolo”.

b. En el caso de inscripcion de obra nueva terminada, el articulo 28.1 parrafo segundo del TRLSRU
exige, ademas de la “certificacion expedida por técnico competente acreditativa de la finalizacion de
ésta conforme a la descripcion del proyecto”, la siguiente documentacion:

-El cumplimiento de todos los requisitos impuestos por la legislacion reguladora de la edificacion
para la entrega de ésta a sus usuarios?.

-El otorgamiento de las autorizaciones administrativas para garantizar que la edificacion retne las
condiciones para su destino al uso previsto en la ordenacién urbanistica®5, asi como requisitos de
eficiencia energética#. Todo esto salvo que la ocupacion o la utilizacién de la edificacién estén exen-
tas de autorizacion y solo esté sujeta al régimen de CP o DR?¥, “en cuyo caso aquellas autorizaciones
se sustituiran por los documentos que acrediten que la comunicacion ha sido realizada y que ha
transcurrido el plazo establecido para que pueda iniciarse la correspondiente actividad”.

Se debe comprobar que no existe otra inscripcion previa en el Registro de la Propiedad que impida
la inscripcion de la obra nueva terminada. Ademas, cuando “la descripcién de la obra terminada no
coincida con la que conste en el Registro de la Propiedad, por haberse producido modificaciones en
el proyecto, la constancia registral de la terminacion de la obra se producira mediante un asiento de

inscripcidon”, quedando sujeta al cumplimiento de los requisitos previstos para la inscripcion de las
obras nuevas terminadas.

c. En el supuesto de situaciones “asimiladas a fuera de ordenacion” (AFO, articulo 28.4 del TR-
LSRU), respecto de las “cuales ya no proceda adoptar medidas de restablecimiento de la legalidad
urbanistica que impliquen su demolicion, por haber transcurrido los plazos de prescripcion corres-
pondientes”, el procedimiento a seguir es el que sefiala el Texto refundido®:

-Se inscribiran en el Registro de la Propiedad las “escrituras de declaracion de obra nueva que se
acomparien de certificacion expedida por el Ayuntamiento o por técnico competente, acta notarial
descriptiva de la finca o certificacion catastral descriptiva y grafica de la finca, en las que conste la
terminacion de la obra en fecha determinada y su descripcion coincidente con el titulo”. E1 Registra-
dor “comprobara la inexistencia de anotacién preventiva por incoacién de expediente de disciplina
urbanistica®® (...) y que el suelo no tiene caracter demanial o esta afectado por servidumbres de uso
publico general”.

-"Los Registradores de la Propiedad daran cuenta al Ayuntamiento respectivo de las inscripciones”.

-Cuando no existe certificacion expedida por el Ayuntamiento, éste, una vez recibida la informacion
a que se refiere la letra anterior, esta “obligado a dictar la resolucién necesaria para hacer constar en
el Registro de la Propiedad, por nota al margen de la inscripcion de la declaracion de obra nueva, la
concreta situacion urbanistica de la misma, con la delimitacion de su contenido e indicacion expresa
de las limitaciones que imponga al propietario”° .

Es importante sefialar que “la omisién de la resolucion por la que se acuerde la practica de la referida
nota marginal dara lugar a la responsabilidad de la Administraciéon competente en el caso de que se
produzcan perjuicios econémicos al adquirente de buena fe** de la finca afectada por el expediente”.
Y ésta “debera indemnizar al adquirente de buena fe los dafios y perjuicios causados™>.

5.15. El informe de evaluacion de edificios (IEE)>s.

El Informe de Evaluacion Técnica de Edificios (IEE) tiene su origen en la regulacion establecida en
diversas legislaciones urbanisticas autondmicas a través de la figura denominada Inspeccion Téc-
nica de Edificios (las famosas ITE), cuyo objeto era el control técnico del estado de conservacion de
las edificaciones de forma periddica, vinculando generalmente este control con el deber de conser-
vacion de las mismas. Este control preventivo se ejerce sobre una serie de elementos basicos para el
mantenimiento y conservacion del mismo, relacionados primordialmente con su cimentacion y es-
tructura, sus fachadas y medianeras, la estanqueidad y cubiertas, y sus instalaciones. Normalmente
la ITE, su contenido, exigencia y tramitacion se ha regulado a través de ordenanzas municipales.

Lo hace el TRLSRU es generalizar estos controles, vinculados a la rehabilitacion y regeneracion ur-
bana para todo el Estado, a través de la regulacion basica del llamado IEE.

El articulo 29 del TRLSRU determina que en “edificaciones con tipologia residencial de vivienda

colectiva®+ podran ser requeridos por la Administraciéon competente (...), para que acrediten la si-

tuacion en la que se encuentran aquéllos, al menos en relacion con el estado de conservacion del
>

edificio y con el cumplimiento de la normativa vigente sobre accesibilidad universal, asi como sobre

el grado de eficiencia energética de los mismos”. Por tanto, la acreditaciéon no queda reducida, como
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ocurre con la ITE reguladas hasta el momento, a la justificacion del estado de conservacion, sino
que el analisis se extiende a las “condiciones basicas de accesibilidad universal”, comprobando “si el
edificio es susceptible o no de realizar ajustes razonables para satisfacerlas”; y a la “certificacion de
la eficiencia energética del edificio”*.

Este IEE integra la correspondiente ITE redactada de conformidad con las normas autondmicas o
municipales. En este sentido cuando exista una ITE que permite evaluar las condiciones exigidas
para la IEE, se podra completar con la no abarcado por aquélla y exigido por ésta, y también cuan-
do contenga los requisitos senalados en esa normativa autonémica o municipal “podra surtir los
efectos derivados de la misma, tanto en cuanto a la posible exigencia de la subsanacién de las defi-
ciencias observadas, como en cuanto a la posible realizacién de las mismas en sustitucién y a costa
de los obligados, con independencia de la aplicacién de las medidas disciplinarias y sancionadoras
que procedan”?®. El Texto refundido advierte que el IEE “realizado por encargo de la comunidad o
agrupacion de comunidades de propietarios que se refieran a la totalidad de un edificio o complejo
inmobiliario extendera su eficacia a todos y cada uno de los locales y viviendas existentes”.

El IEE se realizara una periodicidad minima de diez afos, “pudiendo establecer las Comunidades
Auténomas y los Ayuntamientos una periodicidad menor”?. El incumplimiento del deber de pre-
sentar en plazo el informe “tendra la consideracion de infraccion urbanistica, con el caracter y las
consecuencias que atribuya la normativa urbanistica”®. Siendo una obligacion afiadida de los pro-
pietarios el “remitir una copia del mismo al organismo que determine la Comunidad Auténoma, con
el fin de que dicha informacion forme parte de un Registro integrado iinico”?%.

El IEE debe estar suscrito por “técnicos facultativos competentes como, en su caso, por las entida-
des de inspeccion registradas que pudieran existir en las comunidades autonomas”, y “se considera
técnico facultativo competente el que esté en posesion de cualquiera de las titulaciones académicas
y profesionales habilitantes para la redaccion de proyectos o direccion de obras y direccion de ejecu-
cion de obras de edificacién” segun lo establecido en la LOE?%°, si bien “cuando se trate de edificios
pertenecientes a las Administraciones Publicas” los informes podran suscribirlos “los responsables
de los correspondientes servicios técnicos que, por su capacitacion profesional, puedan asumir las
mismas funciones” sefialadas en la LOE.

La Disposicion transitoria segunda del TRLSRU*** determina el “calendario para la realizacion del
Informe de Evaluacion de los Edificios”, con el fin de “garantizar la calidad y sostenibilidad del par-
que edificado, asi como para orientar y dirigir las politicas ptblicas que persigan tales fines”, con los
siguientes plazos y fechas:

-"Los edificios de tipologia residencial de vivienda colectiva que a fecha 28 de junio de 2013, tuvieran
ya una antigiiedad superior a 50 afios, el dia 28 de junio de 2018, como maximo”.

-"Los edificios de tipologia residencial de vivienda colectiva que vayan alcanzando la antigiiedad de
50 afos, a partir del 28 de junio de 2013, en el plazo maximo de cinco afos, a contar desde la fecha en
que alcancen dicha antigiiedad”.

5.16. Cooperacion y colaboracion. Convenios.

Los articulos 31, 32 y 33 del TRLSRU (Titulo IV) se refieren a la organizacion de la cooperacion entre
Administraciones en materia de ordenacion y actuacion urbanistica, la organizacion de esta coope-

racion y los convenios para financiacion de actuaciones.

Los articulos sefnalados establecen que “podran beneficiarse de la colaboraciéon y la cooperacion
economica de la Administracion General del Estado (...) las actuaciones con cobertura en los corres-
pondientes planes estatales que tengan por objeto: a) La conservacion, la rehabilitacion edificatoria
y la regeneracion y renovacion urbanas (...). b) La elaboracion y aprobacion de los instrumentos ne-
cesarios para la ordenacion y la gestion de las actuaciones (...) y, en especial, de aquellos que tengan
por finalidad actuar sobre ambitos urbanos degradados, desfavorecidos y vulnerables o que padez-
can problemas de naturaleza analoga que combinen variables econdmicas, ambientales y sociales.
c) Aquellas otras actuaciones que (...), tengan como objeto actuar en ambitos de gestion aislada o
conjunta, con la finalidad de eliminar la infravivienda, garantizar la accesibilidad universal o mejo-
rar la eficiencia energética de los edificios”.

Para posibilitar esta colaboracion y cooperacion las Administraciones Pablicas “podran suscribir los
convenios interadministrativos de asignacion de fondos que correspondan”. En cualquier caso estos
principios de colaboracion y cooperacion entre las Administraciones informan, esencialmente, di-
chas relaciones, tal y como exige la Ley de Régimen Juridico del Sector Pablico**.

EITRLSRU seiiala, al mismo tiempo, la posibilidad de colaboracion con la iniciativa privada, también
mediante convenio, ya que “podran participar las comunidades y agrupaciones de comunidades de
propietarios, asi como, en su caso, las asociaciones administrativas” en:

-La organizacion de la gestion de la ejecucion, que podra revestir la forma de consorcio®® o de socie-
dad mercantil de capital mixto®%, incluso con participacién privada minoritaria.

-El procedimiento y la competencia para la determinacion del gestor directamente responsable de la
ejecucion cuando no la asuma directamente una de las Administraciones.

-”Los términos y las condiciones concretas, incluidas las ayudas e incentivos publicos, de la ordena-
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cion y la ejecucion de la actuacion (...)". Estos convenios “tendran caracter juridico-administrativo,
correspondiendo ala jurisdiccién contencioso-administrativa el conocimiento de cualesquiera cues-
tiones relacionadas con ellos”.

El articulo 33 del Texto refundido se centra en los convenios suscritos entre la Administracion y la
iniciativa privada en relacion con las actuaciones de “rehabilitacion edificatoria y de regeneracion
y renovacion urbanas” y, en general, las actuaciones a desarrollar en medio urbano, sefialando, en
concreto las siguientes modalidades de convenios:

-Contrato de cesion?%.

-”Contrato de permuta o cesion de terrenos o de parte de la edificacion sujeta a rehabilitacion por
determinada edificacion futura”2%.

-”Contrato de arrendamiento o cesién de uso de local, vivienda o cualquier otro elemento de un
edificio™*,

-Convenio de explotacién conjunta®.

Todo esto con la limitacion de que “en el caso de las cooperativas de viviendas”, donde “los con-
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tratos a que hacen referencia las letras a) y c) (...) sdlo alcanzaran a los locales comerciales y a las
instalaciones y edificaciones complementarias de su propiedad, tal y como establece su legislacion
especifica”®,

Los convenios o contratos suscritos entre Administraciones y entre éstas y sujetos de derecho pri-
vado deberan tener el contenido y seguir la tramitacion prevista en la Ley de Régimen Juridico del
Sector Publico®™.

Llegado a este punto, y en relacion con los convenios entre la Administracion y los particulares de

cara a la intervencién en la actividad y ejecucion en el campo del urbanismo, conviene centrar el

alcance que estos documentos (los “convenios”) han tenido en la regulacién del Estado y las Autono-
’

mias.

Nuestra legislacion urbanistica de caracter estatal no contenia una referencia concreta a la actividad
urbanistica desarrollada a través de pacto o la relacion estrictamente contractual entre la Adminis-
tracion y los particulares®™.

Para Arnaiz Eguren®” “el convenio urbanistico es una figura que comienza a proliferar a partir de
los afios ochenta, como una formula nueva de concordia entre los intereses publicos, especialmente
municipales, y la iniciativa privada. Tiene algunos antecedentes en determinadas actuaciones que
no llegaron a ser realidad, como el llamado ‘urbanismo concertado’, que se intent6é en Madrid en los
primeros afios de la década de los setenta, y en la actitud dialogante de algunas Administraciones
locales a la hora de concretar sus previsiones de planeamiento o de intentar la legalizacién de nu-
cleos urbanos nacidos en régimen de ilegalidad”. Segin este autor, las notas caracteristicas de los
convenios eran las siguientes:

-Acuerdos suscritos entre la Administracion competente y propietarios de determinados terrenos,
cuyo contenido y finalidad se ordenaban a la prevision de desarrollos urbanos especificos.

-Podian referirse a futuras medidas de planeamiento, al reconocimiento de aprovechamientos o a
férmulas de gestion.

-Podian incorporar cesiones o transmisiones de terrenos que tenian, segin el caso, caracter de obli-
gatorias o voluntarias.

La carencia de normas reguladoras sobre su contenido generaban dudas sobre su vinculacion, efica-
ciay, en algunos supuestos, sobre su legalidad.

Fonseca Ferrandis®*” sefialé que “la celebracion de convenios entre las distintas Administraciones
publicas y los particulares han sido una practica habitual en el &mbito urbanistico. A pesar de esta
realidad, es preciso destacar que el desarrollo de estas practicas convencionales ha carecido, hasta
tiempos relativamente recientes, de una regulaciéon que permitiese no sélo articular un fundamento
legal de la misma, sino incluso dar una respuesta a los numerosos problemas e interrogantes que,
de hecho, planteaba su aplicacién”. Este mismo autor advirtié que “el problema de la naturaleza
juridica de los convenios suscritos entre la Administracion y los particulares ha suscitado un gran
debate doctrinal” ya que la cuestién planteada (citando a Garcia de Enterria) “no puede ser resuelta
con caracter general (...)"”, puesto que el mayor problema que se plantea no es la definicién de los
convenios como contratos donde se manifiesta o no la autonomia de la voluntad, “sino en el nexo
causal de la prestacién”. Para Garcia de Enterria®“ “si entendemos como contrato el marco mera-

mente formal de la creacién de un vinculo juridico determinado entre dos o mas partes, a través de
la mera declaracion de voluntad comun, no existe ningin impedimento para calificar los convenios
como contratos”, pero, sigue exponiendo este autor, “si exigimos como elementos fundamentales del
contrato que aquél se articule a través de un mecanismo de enlace causalizado de prestacion obliga-
cional la cuestion es mas problemaética”. Desde esta perspectiva, “existen hipdtesis que pueden ser
reconducidas sin dificultad a la figura de los negocios de fijaciéon (transacciones del derecho privado)
que concretan el alcance de obligaciones procedentes de la Ley; no las crean, sino eliminan la incer-
tidumbre de su extension y régimen. En otros caso, sin embargo, esta solucién no es posible”. Parejo
Alfonso®7, sin embargo, destacan “los problemas que plantea la figura de los convenios para su plena
integracion en el esquema juridico-administrativo establecido. Por un lado, pertenece a la categdrica
del contrato. Por otro, prevé el acuerdo de voluntades como generador de reglas juridico-adminis-
trativas, hace del sujeto ordinario parte activa de la definicion y realizacion de interés general y da
lugar a verdaderas realidades juridicas”. Para Parejo “los convenios urbanisticos se pueden definir
bien como acuerdos vinculantes sobre determinaciones relativas a la ordenacion urbanistica y a su
ejecucion, es decir, con las consecuencias equivalentes al consentimiento reciproco con la eficacia
propia de los contratos, bien como pura declaracion de voluntades coincidentes sobre un mismo
objeto”.

Otros autores®”® sin embargo, basandose en la diferencia conceptual claras, entre los convenios "pre-
plan” (sobre propuestas de ordenacion del Plan o sobre contenidos de éste) y los convenios “post-
plan” (de gestion y ejecucion del Plan) han rechazado la naturaleza contractual de los primeros,
calificando los segundos como auténticos actos administrativos, simultineamente aceptados por los
administrados, que no fijan las obligaciones que nacen de la Ley, sino sus limites, segin lo cual son
expresion de la voluntad administrativa aceptada por aquél a quien va dirigido el acto.

Arozamena Sierra*” ha senalado que “la practica administrativa y la experiencia, al menos, de los ul-
timos afios, pone de relieve que el convenio urbanistico, con este nombre o con otro, esta inserto en
la misma realidad de nuestra Administracion, aunque como hemos expuesto, tal figura ha recibido
en la jurisprudencia una respuesta negativa. Sin embargo, un analisis atento de esta jurisprudencia
ensefia que lo que hace mas bien, es rechazar que mediante convenio se disponga de poderes o facul-
tades que no estan a la disposicion de las partes. Pero también se infiere de esa jurisprudencia que
algiin valor y eficacia le da a los convenios, en cuanto anuda a su cumplimiento un efecto indemni-
zatorio para la parte que convino con la Administracion un determinado contenido urbanistico. Tal
analisis jurisprudencial lleva a la conclusion de que lo que se repudia es que por via contractual se
disponga de la potestad de planeamiento, mas no incluso, que la Administracién asuma por via con-
vencional el compromiso de promover la alteracion del planeamiento”. Segun Fonseca Ferrandis®™®
la cuestion ha sido resulta por el Tribunal Supremo. Para este autor, “la jurisprudencia de este Tri-
bunal destaca, sin excepcion, la naturaleza contractual y el caracter administrativo de los convenios
urbanisticos, ya sea a través de declaraciones expresas en tal sentido, ya sea de manera mas o menos
indirecta ala hora de pronunciarse sobre otras cuestiones como son la eficacia de aquellos convenios
en relacion con el planeamiento urbanistico o el régimen aplicable a los mismos en las hipdtesis de
incumplimiento convencional. En estos casos el fundamento de la posicion jurisprudencial radica,
precisamente, en la naturaleza contractual del convenio celebrado”. El mismo Fonseca afirma que
“es preciso poner de relieve (...) que la jurisprudencia no se limita a afirmar la naturaleza contractual
de aquellas figuras convencionales, sino que, ademas, destaca expresamente su caracter administra-
tivo con las consecuencias de orden sustantivo, formal y procesal (...). El fundamento de la posicion
jurisprudencial radica, unica y exclusivamente, en el fin publico perseguido con la celebracion del
convenio de que se trate, sin que en ninguin momento se atienda a otros criterios como su vincula-
cion con el giro o trafico propio de la entidad administrativa que celebro el convenio en cuestion”,

103



104

de tal forma que, “aun cuando el principal problema con el que se enfrenta el Tribunal Supremo no
se refiere de manera directa a la naturaleza contractual del convenio celebrado, es frecuente tam-
bién que tal naturaleza sirva para fundamentar la posicion del 6rgano judicial. Esta circunstancia se
produce en tres hipdtesis, a saber: a) En primer lugar, cuando se trata de justificar la prevalecida de
la potestad normativa de planeamiento sobre el contenido dispositivo de los convenios urbanisticos
celebrados entre la Administracion y los particulares. b) En segundo, a la hora de aplicar el régimen
juridico vigente en los supuestos de incumplimiento contractual. c) En tercer lugar, y en cierta media
en relacion con el supuesto anterior, para fundamentar el derecho de los particulares a obtener una
justa indemnizacion en caso de que las estipulaciones pactadas no se puedan materializar como
consecuencia de la propia actuacion administrativa”.

El analisis de la posicion del Tribunal Supremo respecto a los convenios lleva a una conclusion ba-
sica, segin Fonseca Ferrandis, ya que “es preciso destacar que (para el Alto Tribunal) el ambito
funcional de los convenios urbanisticos es muy estricto. Se trata, basicamente, de facilitar la gestion
del planeamiento urbanistico, pero no de articular un nuevo sistema de actuacion al margen de los
regulados por la legislacion urbanistica”, de esta forma, se plantea como cuestién fundamental el
verdadero alcance que pueden tener los convenios urbanisticos en relacion con las potestades de
planeamiento, ya que cualquier contrato o figura de caracter convencional sdlo puede versar sobre
materias susceptibles de transaccion. En este sentido, el referido autor sefiala que “en principio
debemos entender que todo convenio validamente celebrado entre la Administracion y los particu-
lares es eficaz y por tanto productor de efectos juridicos. (...) la cuestion que surge a continuacion es
determinar si suscrito un determinado convenio urbanistico, con anterioridad a la verificacién de
aprobacion definitiva (del planeamiento), la administracion debe estar, en el momento de otorgar
dicha aprobacion, alo acordado en aquel convenio (...) esta posibilidad ha sido matizada por el Tribu-
nal Supremo con fundamento en la naturaleza de la potestad de planeamiento que impide que pueda
ser limitada a través de los convenios celebrados entre aquéllay los particulares”. Es en este extremo
donde alcanza la mayor relevancia el debate doctrinal y la posicion jurisprudencial en relacion con
la celebracién de convenios urbanisticos. Admitida una clasificacion minima de estas figuras con-
vencionales, en el sentido de que estos pueden celebrarse con caracter “pre-plan”, es decir antes de
la aprobacion del planeamiento necesario, previendo el condicionamiento de sus determinaciones;
o convenios “post-plan”, justificados en la concrecion de propuestas de agilizacion de las previsiones
del plan; lo importante es determinar hasta qué punto, unos y otros obligan, y por lo tanto condicio-
nan resultados en algunos caso tan evidentes para el interés publico como el contenido sustantivo
concreto de una determinada figura de planeamiento (o hasta el contenido formal o la propia trami-
tacion); Y en segundo lugar, que efectos provoca el incumplimiento por las partes, basicamente, por
la Administracion, desde el punto de vista indemnizatorio.

Lépez Fernandez®™ ha insistido en la misma linea que Fonseca, declarando el caracter mas pro-
blematico de los convenios sobre planeamiento (“pre-plan”), admitiendo el caracter generalmente
pacifico de los convenios de ejecucion del planeamiento (“post-plan”) que para este autor consisten
mas bien en “un acuerdo del particular que se integra en el contenido de un acto administrativo
necesitado de aceptacion”.

Centrandonos en los convenios “pre-plan”, para Lopez Fernandez “los problemas fundamentales
—interrelacionados entre si-, son: la propia eficacia del convenio y la eventual indemnizacion a abo-
nar en caso de incumplimiento (...). Ambos problemas estan conectados con la cuestion relativa a
si la Administracién puede comprometerse a modificar un Plan a cambio de la propiedad de una
parcela”, por poner el ejemplo mas usual. Segin el mismo autor “la pregunta no puede responderse
simplemente negando la eficacia del tal acuerdo cuando la aprobacion definitiva de la modificacion

pretendida corresponda a una Administracion distinta de la que intervino en el convenio” ya que,
segun expone, “en nuestro derecho es perfectamente valida la promesa del hecho ajeno”. Para Lopez
Fernandez el mayor problema deriva del hecho de que la posicién doctrinal y jurisprudencial parte
de que la administracion “no puede comprometer contractualmente sus potestades de planeamien-
to”, por lo que es necesario determinar cudl es el alcance de esta imposibilidad.

El alcance de esta imposibilidad, segiin Lopez Fernandez, responde a una graduacion decreciente
segun el siguiente esquema:

-Esta prohibicion de comprometer contractualmente la potestad de planeamiento implica que el
Plan aprobado apartandose de las determinaciones del convenio es perfectamente valido, lo que,
en principio no tiene que afectar a la plena eficacia de la obligacion contractual “y por lo tanto no
impide entender que la aprobacion en términos diversos a lo convenido —aun siendo valida y eficaz-
suponga incumplimiento de lo convenido y, como consecuencia, que el particular pueda optar entre
el cumplimiento por equivalente econémico o la resolucion del contrato, con la indemnizacion del
interés contractual”.

-Laimposibilidad de comprometer contractualmente la potestad del planeamiento no implica que la
Administracion no tenga vinculo alguno sino, simplemente, que ésta sélo puede obligarse en tanto
que el compromiso es coincidente con el interés publico que representa el planeamiento. Por tanto,
la Administracion no puede apartarse caprichosamente de lo acordado, sino que lo acordado no
puede ser asumido por el planeamiento porque contradice, ya sea desde su origen, o con caracter
sobrevenido, el interés general que organiza el Plan. El no cumplimiento de la obligacién contractual
sin justificacion en el interés publico lleva aparejada la obligacion de indemnizar el interés contrac-
tual. Sin embargo la existencia de un interés publico que impide, de forma originaria o sobrevenida,
el cumplimiento de la obligacion, no supone propiamente un incumplimiento sino una “especie de
ineficacia contractual similar a la imposibilidad originaria o sobrevenida”. Segin Lopez Fernandez
“no siendo caprichoso tal incumplimiento, sélo podra plantearse alguna cuestiéon indemnizatoria si
la Administracion incurrié en dolo o culpa grave acerca del conocimiento de la contradiccion entre
el convenio y el interés publico”.

-Por ultimo, “la imposibilidad de comprometer contractualmente la potestad de planeamiento su-
pone que nunca podra ser objeto de obligacién la modificacion de un plan, por muy coincidente que
pudiera resultar el sentido de esa modificacién con el aconsejado por el interés publico”.

Logicamente el problema en relacion con los convenios “pre-plan” celebrados entre la Adminis-
tracion local y los particulares se acentia si se trata de planeamiento cuya aprobacion definitiva es
potestad de la CA, ya que aqui la interpretacion sobre el alcance del interés publico que representa el
planeamiento se escapa ala propia Administracion que suscribid el convenio que, en todo caso, debid
hacer unavaloracion concreta sobre el alcance de este interés a la hora de suscribir el acuerdo. Segun
Fonseca Ferrandis “la respuesta que la jurisprudencia ha dado al problema planteado es tajante;
las facultades autonémicas relativas a la aprobacion definitiva del correspondiente instrumento de
planeamiento en ningin modo pueden quedar limitadas por los acuerdos que con caracter previo
hayan podido concluir los primeros, es decir, los Ayuntamientos y los particulares.” Ahora bien,
como ha sefialado el mismo autor, esto “no puede significar que la decision de la Comunidad Auténo-
ma se fundamente en una mera arbitrariedad. En primer lugar, porque las facultades modificativas
de la Administracion s6lo pueden ser ejercidas cuando exista un interés publico constatado (...). En
segundo, porque es necesaria motivar de una manera adecuada la ordenacién urbanistica adoptada
de conformidad con las exigencias del interés publico” de tal forma que, para el Tribunal Supremo
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“dicha motivacion asegura la seriedad en la formacion de la voluntad administrativa, constituye
una garantia para el administrado y facilita el control judicial y, por tanto, su omision o realizacion
defectuosa puede dar lugar, incluso, a un vicio de anulabilidad”.

En sintesis los limites de los convenios urbanisticos, especialmente los suscritos con caracter de
“pre-plan” se sitian en su contradiccién con normas imperativas y ademas no es posible a través
de ellos negociar prerrogativas irrenunciables de la Administracion, basicamente la competencia
sobre el contenido y tramitacion del planeamiento urbanistico (lo cual no impide su modificacion
o revision), o la imposibilidad de otorgar licencia contra el ordenamiento urbanistico (zonas verdes
o licencia sin la aprobacién de plan previo)**°. Esta contracciéon es muy dificil que aparezca en los
convenios de ejecucion o “post-plan” que siempre deben de tener en cuenta las condiciones de orde-
nacion previstas por el planeamiento vigente en cada momento®*.

El incumplimiento del convenio puede hacer que éste deba ser considerado nulo, en cuyo caso no
produce efectos, se verifican la existencia de prestaciones inexigibles y puede plantarse una eventual
accion de responsabilidad. En caso contrario, si el convenio es valido, es posible ejercitar la accion de
cumplimento de contratos regulada en el articulo 1124 del cédigo Civil, y en caso de cumplimiento
imposible se podra exigir la correspondiente indemnizacion, la posible responsabilidad extracon-
tractual e, incluso, puede darse algin supuesto de indemnizacion por alteracion del planeamiento.

Conviene hacer una referencia ahora a los convenios de ejecucion del planeamiento, a los convenios
que se han dado en llamar “post-plan”, que han tenido una regulacion histérica en la legislacion
urbanistica importante.

Para Lopez Pellicer® es en la fase de ejecucion del planeamiento, donde la actividad urbanistica
se manifiesta de manera real y operativa, “donde la gestién convencional ofrece mayores posibi-
lidades”, ya que, como insiste este autor, “no se trata ahora de ejercitar, como sucede en la fase de
planeamiento, una potestad de ordenacion y, como tal, normativa, sino de materializar y llevar a
la realidad de manera concreta sus determinaciones. Es aqui donde la férmula del convenio per-
mite instrumentar juridicamente determinados supuestos, que se refieren, sobre todo, unos, a la
actuacion mediante gestion privada de ‘unidades de ejecucion’ y otros a determinadas ‘actuaciones
asistematicas’ en suelo urbano”.

Siguiendo a Iglesias Gonzalez**® se podian encontrar en la legislacién urbanistica histérica del Es-
tado una serie de supuestos de convenios urbanisticos para la ejecuciéon del planeamiento, cuya
posibilidad se ha mantenido inalterable, en el tiempo, justificando la generalizacién actual de su
existencia®®.

5.17. Régimen de valoraciones.

Fernandez Pirla®®, al analizar el concepto de valor de inmueble sefiala la diferencia entre valor y
justiprecio. Para este autor “el valor se define como el grado de utilidad de las cosas, para satisfacer
las necesidades o proporcionar bienestar o deleite (...) es considerado como cualidad de las cosas, en
cuyavirtud se da por poseerlas cierta suma de dinero o algo equivalente, introducimos en ambos ca-
sos un aspecto o sumando verdaderamente subjetivo y esto es lo que da lugar a las diferentes clases
o0 aspectos de una misma cosa, el valor”. Pero “el justiprecio, representa mas que el valor de una cosa,
la cuantia de la indemnizacion a que da lugar el verse obligado a ceder la cosa (...) en cierto sentido
es una tasacion o valoracion, pero en la cual se introducen determinados conceptos independientes

de lo que realmente es el valor o utilidad de la cosa (...). Si el concepto de valor se identifica con el
de un mercado de libre concurrencia, el justiprecio tiene un condicionante previo (por ejemplo, la
expropiacion forzosa) que ha de afectar sensiblemente el valor del bien (...), pero no como en el valor
de mercado que supone una libertad de transaccién sin condicionamientos independientes de la
real y cierta utilidad que la cosa nos puede proporcionar; en el justiprecio falta esta independencia al
existir el condicionamiento (...)".

Las valoraciones administrativas del suelo e inmuebles vinculados al suelo, tanto de caracter fiscal,
como urbanistico (y no digamos en el sentido de ejecucion de la obra publica, que justifica, casi
siempre, el medio mas expeditivo de intervencion administrativa para la obtencion de la propiedad:
la expropiacion forzosa), han adoptado siempre, como no podia ser menos, el caracter de justiprecio.
El sentido de utilidad publica que suponen las intervenciones de este tipo justifica una valoracion
condicionada por la actuaciéon imperativa, que obvia la voluntariedad en las transmisiones, y por lo
tanto condiciona sustancialmente éstas. Cuestion distinta es el método de valoracion para alcanzar
este justiprecio que a veces se conforma sobre un sistema que trata de acercar la valoracion a un
esquema operativo similar al actuado en el mercado.

El método de comparacion?®, el de capitalizacion de rentas®’, el residual®®®, o el de reposicion*,
arrancan de estimaciones sobre valoracion de ciertos elementos en el mercado, y por lo tanto de un
comportamiento tedrico del valor en una transmision no sujeta a la intervencion administrativa.
Pero la justificacion tedrica no empaiia el resultado que trata de alcanzar valores objetivos produci-
dos sobre reglas de juego generales, que seran aplicadas de forma homogéneay por tanto, no sujetas,
en cada caso, alaley de la oferta y la demanda.

Garcia de Enterria y Parejo Alfonso*°, en sus comentarios a la LS76 afirmaban que la base de las
valoraciones especificamente urbanisticas, centradas en el valor del suelo, esta en la conformacién
de un “sistema de valoracion objetiva” que parte de que en la “construccion del derecho de propiedad
sobre la idea de que a éste no pertenecen las plusvalias generadas por la colectividad ha de tener
su correspondencia en el régimen de valoracion del suelo”; objetividad que encuentra su maxima
expresion en la valoracion del suelo de acuerdo con la clasificacion formal de “no urbanizable” (del
suelo rustico), ya que “el valor inicial prescinde de toda expectativa de aprovechamiento urbanistico
del suelo”. Para estos autores, la regla general de las valoraciones urbanisticas es que “toda valora-
cion de terrenos por razon urbanistica ha de efectuarse con arreglo a los criterios de la Ley (del Sue-
lo)” y por lo tanto “son de aplicacion los criterios objetivos de la LS (...) y queda excluida desde luego
la posibilidad de la innovacién de libertad estimativa alguna al amparo del articulo 43 de la LEF”.
Garcia de Enterria y Parejo Alfonso, explicaban que, en ese momento de evolucién de la legislacion
urbanistica, el “sistema descansa (...) sobre dos valores (inicial y urbanistico), que operan en funcién
de la clasificacion urbanistica del suelo y del aprovechamiento urbanistico de éste, matizado, en su
caso, en razon al grado de urbanizacion de los terrenos”.

Ricardo Santo y Julio Castelao** afirmaron que tanto la reforma de la legislaciéon urbanistica de
1990, como la LS92 “han proseguido con el criterio de establecer valoraciones objetivas, regladas,
como ya habian hecho sus predecesoras, en un intento continuado de conseguir una ruptura con la
reiterada aplicacion en las valoraciones urbanisticas de suelo del articulo 43 de la Ley de Expropia-
cioén Forzosa”. Por su parte, Lliset Borrell* hace la siguiente reflexion al analizar el contenido del
articulo 48 de la LS9g2 (“criterios de valoracion de los terrenos segun la clase de suelo”): “La primera
Ley del Suelo (12 de mayo de 1956) contraponia los valores comerciales o de mercado a los valores
objetivos, consistentes éstos en un porcentaje estimado de la edificacién. La Ley de Reforma de 1975
(...) elimina del cuadro de las valoraciones posibles (inicial, expectante, urbanistica y comercial) el
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valor expectante y el valor comercial, con lo que los valores aplicables al suelo, a efectos urbanisti-
cos, se reducen al valor inicial y al valor urbanistico. La gran aportacion de la ley de 1975 fue la de
buscar la correlacion entre valores urbanisticos y fiscales. En efecto, los valores urbanisticos son
funcidn, a partir de dicha ley, no solo del aprovechamiento urbanistico (...) sino también del valor de
repercusion fijado por la legislacion tributaria para cada calificacion urbanistica”. Para este mismo
autor la S92, manteniendo el esquema de valoracién objetiva, segun la clasificacion del suelo, “hace
una clara distincion entre los terrenos ajenos, o que aun no han entrado en el proceso urbanistico
edificatorio (...) y los que (...) ya han entrado en dicho proceso”.

Lalegislacion urbanistica alos efectos de valoracién, como se ha dicho, se ha centrado, fundamental-
mente, en la valoracion del suelo (el articulo 85 apartado 7 de la LS56 afirmaba, por ejemplo, que “las
plantaciones, obras y edificaciones que existieren en el suelo se justipreciaran con independencia
del mismo”, dedicando el resto de los articulos del Capitulo IV del Titulo II, salvo los articulos 97
y 98, a las formas de valorar el suelo), y en la definicion de criterios objetivos para obtener dicha
valoracidn. Estos criterios se han establecido, tradicionalmente, en funcién de la clasificacién del
suelo (del estatuto basico de la propiedad del suelo que separa la naturaleza rustica de la urbana de
los terrenos, segun el planeamiento urbanistico, incluidos los que seran urbanos en el proceso de
desarrollo), y en funcion del aprovechamiento urbanistico asignado por el planeamiento ya que, en
definitiva, valorar el suelo es valorar su aprovechamiento y, especificamente, en los suelos aptos
para ser urbanizados y edificados, su aprovechamiento urbanistico.

Los criterios para determinar la valoracion del suelo han experimentado una larga evolucion par-
tiendo de la consideracion de expectativas y valoraciones, tedricamente, de mercado (mercado como
estudio estadistico o de medias de venta) que arranca de la ordenacion urbanistica (el sistema de
cuatro valores de la LS56: inicial, expectante, urbanistico y comercial); para llegar al sistema de la
LS92 donde la valoracion objetiva del suelo en funcion de su clasificacion (inicial y urbanistico) se
vio ampliamente matizada por un sistema dinamico de incrementos y reducciones, en funcion del
cumplimiento de obligaciones urbanisticas de los propietarios de suelo y de la correlativa “adquisi-
cion gradual de facultades”29.

La base del tratamiento que el Tribunal Constitucional da a esta cuestion se encuentra en el parrafo
19 del Fundamento Juridico F, de la STCg72>%.

La regulacion del esquema de valoraciones de la LS98 también fue impugnada ante el Tribunal
Constitucional, que resolvié en su Sentencia 164/2001. Esta dejé clarala constitucionalidad de los ar-
ticulos referentes a valoraciones urbanisticas contenidos en el Titulo III de la referida Ley (articulos
23 al 32). Estos articulos son analizados en los Fundamentos Juridicos 34 y 35 de la Sentencia, donde
es de destacar que los motivos basicos de impugnacion de los mismos se centran en la posibilidad
que establece la Ley, a la hora de referirse al momento de las valoraciones (articulo 24), de aplicar
estos criterios a tasaciones en procesos de equidistribucién y procesos indemnizatorios por cambio
de planeamiento; y la impugnacion de la referencia al planeamiento urbanistico concreto que se
hace en el articulo 29>%.

La LS98 pretendio (sin conseguirlo eficazmente, por lo menos en suelo urbano y urbanizable) tras-
tocar el esquema de objetividad en los valores, vinculada a la clasificacion y calificacion del suelo.
De ahi la declaracion de principios que explicita en su Exposicion de Motivos: “la Ley ha optado por
establecer un sistema que trata de reflejar con la mayor exactitud posible el valor real que el mer-
cado asigna a cada tipo de suelo, renunciando asi formalmente a toda clase de férmulas artificiosas
(-..)- Se elimina asi la actual dualidad de valores, inicial y urbanistico (...), de forma que, a partir de

ahora, no habra ya sino un valor, el valor que el bien tenga realmente en el mercado del suelo, tnico
valor que puede reclamar para si el calificativo de justo que exige inexcusablemente toda operacion
expropiatoria”.

Por tltimo, la 1.S08 planted un sistema en el que la valoracion del suelo*® (y en general las valoracio-
nes urbanisticas) que no tuviera en cuenta las expectativas abiertas por el planeamiento urbanistico,
sino que respondiera a las condiciones reales de los inmuebles y a la incorporacion de actividad por
parte de la iniciativa privada (recuperando, en cierta forma, el esquema derogado de la “adquisicion
gradual de facultades™).

% Cuadro/Grdfico 7. Evolucion del sistema de valoracion urbanistica en la pdgina 534..

El sistema de valoraciones contenido en la LS08 (incorporado al TRLSRU) fue desarrollado por RVLS.
% Cuadro/Grdfico 8. Esquema del régimen valoraciones, segiin el TRLSRU y el RVLS en la pdgina 535..

a. Ambito del régimen de valoraciones y criterios generales. Régimen supletorio.

Hasta la entrada en vigor de la Ley 8/2007, de Suelo, la clasificacion y categorizacion del suelo por
el planeamiento sirvi6 de base para establecer las distintas técnicas de valoracion del mismo. Esta
situacion fue criticada por la Exposicion de Motivos de la Ley, y esta critica ha propiciado un cambio
total en el enfoque con el que presenta el TRLSRU el sistema de valoraciones.

Los principios que regulan sus determinaciones se proponen garantizar las condiciones basicas
de igualdad en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales de los
ciudadanos, siendo estos derechos entre otros: el de igualdad, propiedad, participacion ciudadana
en los asuntos publicos, libre empresa, el derecho a un medio ambiente adecuado y al acceso a una
vivienda digna. La defensa de estos principios lleva al legislador a la conclusion de considerar que
los efectos derivados de los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica (el planeamiento
en general) no van a condicionar las valoraciones urbanisticas, y las consecuencias derivadas de
éstos, como clasificacion y calificacion del suelo, no deben servir de base para establecer los criterios
valoracion.

Para fijar su sistema de valoraciones, el TRLSRU se basa en la distincion de los dos “estados basicos
del suelo” (abandonando la clasificacién formal de éste). Dichos “estados” se definen en funcion de la
situacion real y actual del suelo (lo que la Ley denomina, “situacion” o “estado”, frente a “actividad”
o “proceso”). De esta forma se busca valorar el suelo segun sus circunstancias fisicas reales, y no
segun sus expectativas de futuro determinadas por la actuacién urbanistica. Los dos “estados” o
“situaciones” del suelo son, como ya se ha comentado, el de “rural” y el de “urbanizado” (articulo 21
del TRLSRU). Este sistema de valoraciones basado en el estado real del suelo, plantea que, en caso de
que no se encuentre totalmente urbanizado segiin los requerimientos establecidos por la legislacion
y el planeamiento aplicable, éste se valorara ateniéndose a su condicion “rural”.

Ademés el TRLSRU introduce como novedad un sistema de valoraciéon de las indemnizaciones po-
sibles que se pueden generar como consecuencia del derecho a la iniciativa o por la interrupcion de
la “actividad” o el “proceso” de transformacion. Se valora por una parte el suelo, las instalaciones,
construcciones y edificaciones, asi como los derechos constituidos sobre ellos siguiendo el criterio
de su situacién real; mientras que, por otra parte, se valora, cuando procede, aunque bajo el concepto
de indemnizacion, el potencial urbanistico del suelo que se ve imposibilitado o modificado y el pro-
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ceso de desarrollo en marcha o alcanzado.

a.1. Objeto.

Segun el articulo 34 del TRLSRU, las “valoraciones del suelo, las instalaciones, construcciones y
edificaciones, y los derechos constituidos sobre o en relacion con ellos” se rigen por el contenido de

este Texto legal, siempre que tengan por objeto:

-Las operaciones de reparto de cargas y beneficios y las que sean precisas para la ejecucion de la
ordenacion urbanistica y territorial, y siempre que no haya acuerdo entre los afectados?.

-La fijacion del justiprecio en los procedimientos expropiatorios sea cual sea su motivacion (urba-
nistica o de otra indole)?®.

-La fijacion del precio en procedimientos de venta o sustitucion forzosa®.
-La determinacion de la responsabilidad patrimonial de la Administracion Pablica3®.
a.2. Momento de fijacion de la valoracion.

Segtn el mismo articulo 34 del Texto refundido, el momento de fijacion de la valoracion ha de ser,
en cada caso:

-En el caso de equidistribucion de cargas y beneficios la “fecha de iniciacion del procedimiento de
aprobacion del instrumento que las motive”s.

-En relacion con los expedientes expropiatorios el “momento de iniciacion del expediente de justi-
precio individualizado3* o de exposicidn al publico del proyecto de expropiacion si se sigue el proce-
dimiento de tasacion conjunta”s.

-En el supuesto de venta o sustitucion forzosa el “momento de la iniciacion del procedimiento de
declaracién del incumplimiento del deber que la motive”3°4,

-En el caso de indemnizacion por responsabilidad patrimonial, a la “entrada en vigor de la disposi-
cion o del comienzo de la eficacia del acto causante de la lesion”se.

a.3. Valoracion en supuestos anteriores a la vigencia de la Ley 8/2007.

La Disposicion transitoria tercera (“Valoraciones”) del TRLSRU senala las reglas de aplicacion en
supuestos anteriores a la vigencia de la Ley 8/2007. En este sentido establece que “seran aplicables
en todos los expedientes incluidos en su &mbito material de aplicacién que se inicien a partir de la
entrada en vigor de la Ley 8/2007”, exceptuando de su aplicacion alos terrenos en los que ala entrada
en vigor de dicha Ley, se dé, simultaneamente, las siguientes circunstancias:

-Formen parte del suelo urbanizable incluido en ambitos delimitados para los que el planeamiento
haya establecido las condiciones para su desarrollo°t.

-Que existiese una prevision expresa sobre plazos de ejecucion en el planeamiento, o en la legisla-
cion de ordenacion territorial y urbanistica.

-Que en el momento a que deba entenderse referida la valoracion, no hubieran vencido los plazos
para dicha ejecucion o, si hubiesen vencido, fuese por causa imputable a la Administracion o a ter-
ceros.

En el caso que se den las tres circunstancias anteriores sobre un terreno, éste se valorara “conforme
alas reglas establecidas en la Ley 6/1998737.

a.4. Criterios generales.

El articulo 35 del TRLSU establece una serie de criterios generales de valoracion, que habran de
aplicarse en cualquier caso:

-El valor del suelo corresponde siempre a su pleno dominio, libre de toda carga, gravamen o derecho
limitativo de la propiedad. Ademas, se tasara considerando su situacion y con independencia de la
causa de su valoracion y el instrumento legal que la motive.

-El suelo destinado a infraestructuras y servicios publicos de interés general supramunicipal, pre-
vistos por la ordenacidon territorial o urbanistica, o de nueva creacion, se valorara siguiendo los mis-
mos criterios establecidos para el resto del suelo, es decir, en funcién de la “situacion basica” de éste.

-En el suelo “rural”, las edificaciones, construcciones e instalaciones, los sembrados y las planta-
ciones se tasaran con independencia de los terrenos siempre que se ajusten a la legalidad al tiempo
de la valoracion, sean compatibles con el uso o rendimiento considerado en la valoracion del suelo
y no hayan sido tenidos en cuenta en dicha valoracion por su caricter de mejoras permanentes. Se
entiende que las edificaciones, construcciones e instalaciones se ajustan a la legalidad al tiempo de
su valoracion cuando se realizaron de conformidad con la ordenacién urbanistica y el acto adminis-
trativo que requiera para su legitimacion, o han sido posteriormente legalizadas de conformidad con
lo dispuesto en la legislacion urbanistica3®.

-En el suelo “urbanizado”, las edificaciones, construcciones e instalaciones que se ajusten a la legali-
dad se tasaran conjuntamente con el suelo o no se consideraran siguiendo los criterios establecidos
para la valoracién de esta clase de terreno.

-La valoracion de las edificaciones o construcciones tendra en cuenta su antigiiedad y su estado de
conservacion. Si han quedado incursas en la situacion de FO, su valor se reducira en proporcion al
tiempo transcurrido de su vida ttils®.

-La valoracion de las concesiones administrativas y de los derechos reales sobre inmuebles, a los
efectos de su constitucion, modificacion o extincion, se efectuara con arreglo a las disposiciones so-
bre expropiacion que especificamente determinen el justiprecio de los mismos; y subsidiariamente,
segun las normas del derecho administrativo, civil o fiscal que resulten de aplicacién3.

-Al expropiar una finca gravada con cargas, la Administracion que la efectiie podra elegir entre fijar
el justiprecio de cada uno de los derechos que concurren con el dominio, para distribuirlo entre los
titulares de cada uno de ellos, o bien valorar el inmueble en su conjunto y consignar su importe en
poder del érgano judicial, para que éste fije y distribuya, por el tramite de los incidentes, la propor-
cién que corresponda a los respectivos interesados.

Segun el articulo 41 del TRLSRU, en todo lo no dispuesto en el mismo, la valoracion se realizara
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“conforme a los criterios que determinen las Leyes de la ordenacion territorial y urbanistica, cuan-
do tenga por objeto la verificacion de las operaciones precisas para la ejecucion de la ordenacion
urbanistica y, en especial, la distribucion de los beneficios y las cargas de ella derivadas”, y “con
arreglo a los criterios de la legislacion general de expropiacion forzosa y de responsabilidad de las
Administraciones Publicas, segiin proceda, en los restantes casos”.

b. Valoracion en el suelo “rural”.

Los criterios de valoracion establecidos para el suelo en situacion “rural” vienen definidos en el
articulo 36 del TRLSRU, en los siguientes términos:

Los terrenos se tasaran mediante la capitalizacion de la rentas* anual real o potencial®2, la que sea

superior, de la explotacion segin su estado en el momento al que deba entenderse referida la valo-
L4

racion.

La capitalizacion se hard en funcion del contenido de la Disposicion adicional séptima del Texto
refundido:

“1. Para la capitalizacion de la renta anual real o potencial de la explotacion a que se refiere el apar-
tado 1 del articulo 36, se utilizara como tipo de capitalizacion el valor promedio de los datos anuales
publicados por el Banco de Espaiia de la rentabilidad de las Obligaciones del Estado a 30 aifios, co-
rrespondientes a los tres afos anteriores a la fecha a la que deba entenderse referida la valoracion.
2. Este tipo de capitalizacién podra ser corregido aplicando a la referencia indicada en el apartado
anterior un coeficiente corrector en funcion del tipo de cultivo, explotacion o aprovechamiento del
suelo, cuando el resultado de las valoraciones se aleje de forma significativa respecto de los precios
de mercado del suelo rural sin expectativas urbanisticas.

Los términos de dicha correccion se determinaran reglamentariamente”s.

La renta potencial se calculara®+ atendiendo al rendimiento del uso, disfrute o explotacién de que
sean susceptibles los terrenos conforme a la legislacion que les sea aplicable, utilizando los medios
técnicos normales para su produccion, incluyendo, en su caso, como ingresos “las subvenciones
que, con caracter estable, se otorguen a los cultivos y aprovechamientos considerados para su calcu-
lo y se descontaran los costes necesarios para la explotacion considerada”.

El valor del suelo rural, calculado con el método indicado, podra corregirse al alza®s en funcién de
“factores objetivos de localizacion, como la accesibilidad a niicleos de poblacion o a centros de activi-
dad econémica o la ubicacion en entornos de singular valor ambiental o paisajistico, cuya aplicacion
y ponderacion habra de ser justificada con el correspondiente expediente de valoracion, todo ello en
los términos que reglamentariamente se establezcan”.

Como se puede comprobar el método de comparacion ha desaparecido del marco del suelo rural y el
unico método admisible es el de capitalizacion de las rentas agrarias, aplicando la mayor anual, ya
sea real o potencial. En todo caso, la Ley establece una variante con la introduccion de un coeficiente
de localizacion, concretando las reglas precisas para su determinacion el RVLS®.

En ninguna de las valoraciones del suelo en situacion “rural” podran considerarse expectativas de-
rivadas de la asignacion de edificabilidades y usos por la ordenacién territorial o urbanistica que no
hayan sido aun plenamente realizados. Por tanto, mientras que el suelo conserve su “situacion ru-
» . L . . .
ral”, esto es, mientras la urbanizacién no se encuentre totalmente ejecutada, el método de valoracion

aplicable en cada caso en funcion del elemento a valorar no observara la especulacion urbanistica de
la que pueda estar sujeto.

Aungque un suelo tenga la condicion de “rural” puede estar sujeto a expectativas urbanisticas deri-
vadas de su clasificacion y calificacién o haber iniciado las actuaciones permitidas y previstas por
el planeamiento vigente. Pero la valoracion de estas situaciones no incrementa el valor del suelo
sino que, en todo caso, pueden ser indemnizables segun los criterios establecidos en el propio Texto
refundido3”.

Las edificaciones, construcciones e instalaciones se tasaran por el método de coste de reposicion®®
segun su estado y antigiiedad en el momento a que se ha de referir la valoracion, siempre que estos
elementos deban valorarse con independencia del suelo.

Las edificaciones, construcciones e instalaciones en “suelo rural” se tasaran con independencia del
terreno siempre que se ajusten a la legalidad al tiempo de la valoracion, sean o no compatibles con el
uso o rendimiento considerado en la valoracion del suelo y no hayan sido tenidos en cuenta en dicha
valoracion por su caracter de mejoras permanentes.

Las plantaciones y sembrados preexistentes, asi como las indemnizaciones por razon de arrenda-
mientos rusticos u otros derechos, se tasaran con arreglo alos criterios de las Leyes de Expropiacion
Forzosa (LEF) y de Arrendamientos Rusticos.

c. Valoracion en el suelo “urbanizado”.

La valoracion de inmuebles en suelo con esta situacion viene regulada en el articulo 37 del TRLSRU
que establece diferencias en cuanto al estado de edificacién en que se encuentra el “suelo urbaniza-

do”, con objeto de determinar el sistema de valoracion. Asi, distingue entre:

-Suelo urbanizado que no esté edificado, o bien que la edificacién existente o en curso de ejecucion,
sea ilegal o se encuentre en situacion de ruina fisica3®.

-Suelo urbanizado edificado o en curso de edificacién con arreglo a la legalidad.
-Suelo urbanizado sometido a actuaciones de “reforma o renovacion” de la urbanizacion.

Segun se trate de uno de los tres estados, se consideraran los siguientes métodos y parametros a la
hora de determinar su valoracion:

c.1. Suelo no edificado.

En el suelo “urbanizado” no edificado, o con edificacion no legalizada o en ruina, se aplicara a la
edificabilidad correspondiente (al aprovechamiento en su caso) el valor de repercusion de suelo por
metro cuadrado construido (del uso o los usos), calculado por el método residual estatico’*°, conside-
rando los siguientes factoress*:

-El uso y edificabilidad de referencia seran los atribuidos a la parcela por la ordenacién urbanistica,
incluido el caso de vivienda sujeta a algiin régimen de proteccién que permita tasar su precio maxi-

mo de venta o alquiler.

-Se descontara, en caso de que proceda, del resultado el valor correspondiente a los deberes y cargas
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para poder realizar la edificabilidad prevista3*2.

-Silos terrenos “no tienen asignada edificabilidad o uso privado por la ordenacién urbanistica, se les
atribuira la edificabilidad media y el uso mayoritario en el &mbito espacial homogéneo en que por
usos y tipologias la ordenacion urbanistica los haya incluido™s=.

c.2. Suelo edificado o en curso de edificacidn.

Para su valoracion se consideraran dos métodos de calculo, y se aplicara como valor de tasacion el
mayor de ambos (con la especialidad del suelo sujeto a actuacion de reforma), siendo éstos:

-Método de comparacions* aplicado conjuntamente al valor del suelo y la edificacién, exclusivamen-
te alos usos y ala edificacion ya realizada.

-Método residual estatico considerado para el suelo urbanizado no edificado, aplicado exclusiva-
mente al suelo, sin considerar la edificacion existente o realizada.

c.3. Suelo sujeto a actuacion de reforma.

Para su valoracion se aplicara el método residual estatico considerando los usos y edificabilidades
atribuidos por la ordenacion en su situacién de origen®*, anterior al proceso correspondiente de
reforma o renovacion en caso de que éste no se haya producido.

En estos tres casos de suelo urbanizado edificado o no, o incluido en area de reforma, cuando se
aplica el método residual estatico, la edificabilidad atribuida por el planeamiento si dependera, con
arreglo a lo dispuesto en la legislacion urbanistica, del régimen al que éste sujeto el suelo en funcion
de su clasificacion, siendo la calificacién determinante del uso que se le atribuya3.

Estos criterios también son aplicables a los niicleos tradicionales asentados en el medio rural, ya que
pueden considerarse como suelo “urbanizado” segin dispone el articulo 21.4 del TRLSRU, dadas las
peculiaridades de éstos en relacion con las dotaciones y servicios que pueden llegar a teners*".

En el caso de suelo “urbanizado” sometido a una actuacién de dotacion3?, el articulo 26 del RVLS es-
tablece que el valor de las parcelas de suelo “se determinara mediante la aplicacion de los valores de
repercusion de suelo correspondientes a los usos y edificabilidades establecidas en el articulo 20732,

d. Indemnizacion de la facultad de participar, de la iniciativa y la promocion en actuaciones de
urbanizacion o edificacion.

El TRLSRU establece una serie de casos en donde procede indemnizar (basicamente ligados a los
supuestos descritos en el articulo 48) dado que se puede decretar la responsabilidad patrimonial
de la Administracion publica por supuestos relacionados, fundamentalmente, con la imposibilidad
iniciar o continuar con el proceso urbanistico, o por la modificacion de las condiciones de éste.

Estas indemnizaciones vienen a completar el sistema de las valoraciones definidas en los anteriores
apartados, como novedad frente a legislacién anterior, que si bien definia supuestos indemnizato-

rios, no establecia criterios para su valoracion.

En el que caso de que procedan estas indemnizaciones se pone precio a las expectativas urbanisticas,

a los gastos de urbanizacion ya ejecutados, y a los riesgos asumidos por el hecho de haber iniciado
el proceso urbanizador, o incluso haberlo promovido y verse interrumpido. Todo ello sujeto a limi-
taciones.

d.1. En relacién con la indemnizacién de la facultad de participar en actuaciones de “nueva urba-
nizacién”, ésta se regula en el articulo 38 del TRLSRU que, en principio, establece un sistema de
valoracion a efectos indemnizatorios aplicable ante la imposibilidad, por el acto que motiva la valo-
racion, de participar en desarrollos de nueva urbanizacion o por la modificacion de los parametros
de edificabilidad o uso de estos desarrollos, siempre que implique pérdida de lucro.

Como se ha comentado, las actuaciones de “nueva urbanizacion” vienen definidas en el articulo
7.1.a.1 del TRLSRU, y “suponen el paso de un ambito de suelo de la situacion de suelo rural a la de
urbanizado para crear, junto con las correspondientes infraestructuras y dotaciones publicas, una o
mas parcelas aptas para la edificacion o uso independiente y conectadas funcionalmente con la red
de los servicios exigidos por la ordenacion territorial y urbanistica”.

La Ley no prevé la indemnizacion de la facultad de participar en las actuaciones de urbanizacién
que tengan por objeto reformar o renovar la urbanizacion de un &mbito de “suelo urbanizado”, y
se limita a las actuaciones de nueva urbanizacion, entendiendo el legislador de esta forma que las
expectativas o el potencial del suelo es indemnizable en el caso de partir de un suelo en situacién
“rural”, y no es indemnizable en el caso de que el suelo tenga ya la condicion de suelo “urbanizado”.

En todo caso, estas indemnizaciones procederan siempre que se den las siguientes condiciones de
forma concurrente:

-’Que los terrenos hayan sido incluidos en la delimitacion del ambito de la actuacién y se den los
requisitos exigidos para iniciarla o para expropiar el suelo correspondiente”.

-”Que la disposicion, el acto o el hecho que motiva la valoracién impida el ejercicio de dicha facultad
o altere las condiciones de su ejercicio modificando los usos del suelo o reduciendo su edificabilidad”
(en términos urbanisticos, su aprovechamiento).

-Que la disposicion, el acto o el hecho “surtan efectos antes del inicio de la actuacion y del vencimien-
to de los plazos establecidos para dicho ejercicio, o después si la ejecucion no se hubiera llevado a
cabo por causas imputables a la Administracion”.

-Que la valoracién “no traiga causa del incumplimiento de los deberes inherentes al ejercicio de la
facultad”.

Esta suma de casuisticas implica que si un propietario no ha cumplido con los deberes necesarios y
previos al inicio de las obras de nueva urbanizacion, no existe posibilidad de sujetarse a indemniza-
cién alguna.

En el apartado 2 del articulo sefialado del TRLSRU se establece como se calcula la indemnizacion de
la facultad de participar en actuaciones de nueva urbanizacion:

“La indemnizacién por impedir el ejercicio de la facultad de participar en la actuacién o alterar
sus condiciones sera el resultado de aplicar el mismo porcentaje que determine la legislacion so-
bre ordenacion territorial y urbanistica para la participacion de la comunidad en las plusvalias de
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conformidad con lo previsto en la letra b) del apartado primero del articulo 18 de esta Ley3*: a) A
la diferencia entre el valor del suelo en su situacion de origen y el valor que le corresponderia si
estuviera terminada la actuacion (se entiende que libre de cargas), cuando se impida el ejercicio de
esta facultad®".

b) Ala merma provocada en el valor que corresponderia al suelo si estuviera terminada la actuacion,
cuando se alteren las condiciones de ejercicio de la facultad”.

El articulo 18.1 del TRLSRU establece que las “actuaciones de transformacién” urbanistica, con-
sistentes en “actuaciones de urbanizacion” comportan, segin su naturaleza y alcance, una serie de
deberes legales de accion de urbanizacion y cesion de suelo.

Si se analizan los factores que interviene en el calculo de esta indemnizacién, considerando lo esta-
blecido en el articulo 7 del Texto refundido, se concluye:

-El suelo antes de iniciar actuaciones de nueva urbanizacion, esta en situacion “rural”, y por tanto,
para calcular su valor se aplicara el método de capitalizacion de las rentas agrarias anuales o poten-
ciales.

-El suelo una vez terminada la actuacion esta en situacion de “urbanizado” sin edificacion, por lo que
para calcular su valor se aplicara a la edificabilidad (aprovechamiento) atribuida a la parcela el valor
de repercusion del suelo segin el uso correspondiente calculado por el método residual estatico.

-En caso de que exista una alteracién de la edificabilidad o los usos en la actuacion, se habran de
calcular dos valores del suelo, considerando siempre éste en situaciéon de “urbanizado”, y por tanto,
aplicando el valor de repercusion de suelo obtenido por el método residual estatico en primer lugar
en las condiciones de edificabilidad y usos previstos inicialmente, y en segundo lugar a la edificabi-
lidad y usos previstos tras la alteracion sufrida.

Para calcular el valor de la indemnizacion habra que tener en cuenta el porcentaje establecido por la
legislacion urbanistica en concepto de recuperacion de plusvalias por parte de la comunidad (P%),
que segun el articulo 18.1.b del Texto refundido no podra ser inferior al 5% ni superior al 15% de la
“edificabilidad media ponderada de la actuacion, o del &mbito superior de referencia” (que podra ser
reducido o aumento hasta un 20% en casos excepcionales).

-Si hay impedimento del ejercicio de la facultad de participar en las actuaciones de nueva urbani-
zacion, hay que considerar la diferencia entre los valores del mismo suelo, situacién “rural” y en
situacion de “urbanizado” (prevision de calculo declarada inconstitucional por la STC 218/2015).
Indemnizacion = P% x (valor del suelo “urbanizado”- valor del suelo “rural”).

-Si hay merma en el ejercicio de la facultad de participar en las actuaciones de nueva urbanizacion
hay que considerar diferencia entre los valores del suelo en situacion “urbanizado” calculado con los

parametros de edificabilidad y usos, antes de sufrir la alteracion y tras sufrir la alteracion.

Indemnizacion = P% x (valor del suelo “urbanizado” antes de alterar parametros-valor de suelo “ur-
banizado” después de alterar parametros)

d.2. Indemnizacion de la iniciativa y la promocion de actuaciones de urbanizacion o edificacion.

Segun el articulo 39 del TRLSRU3=:

“1. Cuando devengan inutiles para quien haya incurrido en ellos por efecto de la disposicion, del
acto o del hecho que motive la valoracion, los siguientes gastos y costes se tasaran por su importe
incrementado por la tasa libre de riesgo y la prima de riesgo:

a) Aquéllos en que se haya incurrido para la elaboracion del proyecto o proyectos técnicos de los
instrumentos de ordenacion y ejecucion que, conforme a la legislacion de la ordenacion territorial
y urbanistica, sean necesarios para legitimar una actuacion de urbanizacion, de edificacion, o de
conservacion o rehabilitacion de la edificacion.

b) Los de las obras acometidas y los de financiacidn, gestion y promocion precisos para la ejecucién
de la actuacion.

c) Las indemnizaciones pagadas.

2. Una vez iniciadas, las actuaciones de urbanizacion se valoraran en la forma prevista en el apar-
tado anterior o en proporcion al grado alcanzado en su ejecucion, lo que sea superior, siempre que
dicha ejecucion se desarrolle de conformidad con los instrumentos que la legitimen y no se hayan
incumplido los plazos en ellos establecidos. Para ello, al grado de ejecucion se le asignara un valor
entre 0y 1, que se multiplicara:

a) Por la diferencia entre el valor del suelo en su situacion de origen y el valor que le corresponderia
si estuviera terminada la actuacion, cuando la disposicidn, el acto o hecho que motiva la valoracion
impida su terminacion.

b) Por la merma provocada en el valor que corresponderia al suelo si estuviera terminada la actua-
cién, cuando sélo se alteren las condiciones de su ejecucién, sin impedir su terminacion”.

La distribucion de la indemnizacion se realizara proporcionalmente entre los adjudicatarios de par-
celas resultantes de la actuacion en el caso de que se adopte la valoracion detraida por este segundo
apartado. Pero matiza dicho apartado, en relaciéon con esta indemnizacion, que la valoracion cal-
culada por en el segundo apartado nunca sera inferior a la establecida en el articulo 38, correspon-
diente a la facultad de participar en las actuaciones de nueva urbanizacion, es decir, que de todas las
alternativas de valoracion de la indemnizacién que ofrece este articulo, se elegira la mayor de entre:

-El coste necesario ya asumido de la actuacion de urbanizacion y/o edificacion incrementada con la
tasa libre de riesgo y la prima de riesgo?s, si es que los gastos resultan inutiles.

-Una vez iniciada la actuacion, bien la diferencia entre el valor del suelo en situacion de origen en
caso de impedir la actuacién y terminada la actuacion, o la diferencia entre el valor de la actuacion
por la merma provocada, corregida por el grado de ejecucion alcanzado, afectados por un coeficiente
que represente el grado de ejecucion (entre 0y 1).

Aqui el legislador no admite que la indemnizacion antes de iniciar las obras sea superior a la indem-
nizacion procedente una vez iniciadas las obras, ya que en el segundo supuesto se ha asumido ya un
riesgo, mientras que el primero sélo tenia unas expectativas atin no desarrolladasss4.

Paralaindemnizacion en el caso de ser promotor de la actuacién y no estar prevista su remuneracion
con parcela edificable, el articulo 39.3 del TRLSRU establece: “cuando el promotor de la actuacién
no sea retribuido mediante adjudicacion de parcelas resultantes, su indemnizacion se descontara
de la de los propietarios y se calculara aplicando la tasa libre de riesgo y la prima de riesgo a la parte
dejada de percibir de la retribucion que tuviere establecida”.

En este caso se entiende que procede la indemnizacion al agente urbanizador, si éste iba a ser remu-
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nerado econémicamente y no en parcela edificable, incrementada con el riesgo asumido.

El apartado 4 del articulo 39 del TRLSRU matiza lo siguiente: “los propietarios del suelo que no
estuviesen al dia en el cumplimiento de sus deberes y obligaciones, seran indemnizados por los
gastos y costes (...), que se tasaran en el importe efectivamente incurrido”. Como se puede compro-
bar en el caso de haber incumplido deberes y obligaciones, la indemnizacion se limita a los gastos
ya abonados, sin incrementar con la tasa libre de riesgo y la prima de riesgo, sin que proceda la
indemnizacion por la iniciativa de las actuaciones de urbanizacion.

e. Valoracion del suelo en el régimen de equidistribucion de beneficios y cargas.

Esta cuestion esta regulada en el articulo 40 del TRLSRU. Cuando, en defecto de acuerdo entre todos
los sujetos afectados deban valorarse las aportaciones de suelo de los propietarios participes en una
“actuacion de urbanizacion”, para ponderarlas entre si o con las aportaciones del promotor o de la
Administracion, a los efectos del reparto de los beneficios y cargas, y la adjudicacion de parcelas
resultantes, el suelo se tasara por el valor que le corresponderia si estuviera terminada la actuacion.
En el caso de propietarios que no puedan participar en la adjudicacion de parcelas resultantes de
una actuacion de urbanizacion por causa de la insuficiencia de su aportacion, el suelo se tasara por
el valor que le corresponderia si estuviera terminada la actuacion, descontados los gastos de urbani-
zacion correspondientes incrementados por la tasa libre de riesgo y la prima de riesgo.

Como se puede apreciar, cuando la valoracién dentro de un proceso equidistributivo tiene por ob-
jeto la indemnizacién por falta de cuota y no el reparto de parcelas lucrativas, el valor de suelo en
situacion “urbanizado” por la actuacion prevista se minora con el descuento de unos gastos de ur-
banizacién mayorados con la tasa libre de riesgo y la prima de riesgo, es decir, al propietario que no
recibe parcela edificable se le considera que no corre con gastos de urbanizacion ni asume los riesgos
propios de la promocion del suelo.

En relacion con esta prevision se puede sefialar una situacion “singular”: el caso del propietario no
incorporado al proceso de equidistribucion de beneficios y cargas y que opta por la expropiacion. En
este supuesto la valoracién de su propiedad se determinaria como si fuera un suelo en situacién “ru-
ral” ya que esa seria la condicion del suelo en el momento de la valoracion. Sin embargo, el propieta-
rio incluido en el proceso de equidistribucion de forma forzosa que fuera indemnizado, obtendria un
valor del suelo en situacion de “urbanizado” descontado los gastos de transformacion. Esto supone
un trato diferenciado para situaciones equivalentes. La justificacion de esta aparente distorsion hay
que buscarla en la explicacién aportada por el articulo 28.2 del RVLS (“indemnizaciéon de la facultad
de participar en actuaciones de nueva urbanizacion”): “en los supuestos de expropiacion, venta y
sustitucion forzosas, no habra lugar a indemnizacion de conformidad con lo dispuesto en el aparta-
do anterior, cuando no se impida el ejercicio de la facultad a que se refiere la letra a), entendiéndose
que asi ocurre en los supuestos de renuncia voluntaria del propietario a participar en el proceso de
urbanizacion, adoptada con las formalidades requeridas por la legislacion urbanistica aplicable, o
cuando la iniciativa de la actuacion de urbanizacion haya partido de quién no sea el propietario de
los terrenos”. Se puede entender que la consideracién del valor del suelo como “urbanizado” implica
la indemnizacion en este caso, y no se considera en el supuesto de renuncia voluntaria a participar
en el proceso de urbanizacion. Ahora bien, es dudoso que esto sea lo que ocurre en el caso de repar-
celacion forzosa cuando, por ejemplo, en el sistema de compensacién, un propietario no manifiesta
su intencion, y es reparcelado sin su consentimientosss.

5.18. La expropiacion forzosa por razon de ordenacion territorial y urbanistica.

El articulo 1 de la LEF define la expropiacion como “cualquier forma de privacion singular de la pro-
piedad privada o derechos o intereses patrimoniales legitimos, cualesquiera que fueran las personas
o Entidades a que pertenezcan, acordada imperativamente, ya impliquen venta, permuta, censo,
arrendamiento, ocupacion temporal o mera cesacién de su ejercicio”.

Pera Verdaguers® ha sefialado, al referirse a la expropiacion forzosa, que “contempla el supuesto en
que, decidida la colision entre el interés publico y el privado, en consideracion a la l6gica prevalencia
del primero, resulta obligado arbitrar el procedimiento legal adecuado para promover juridicamente
la transmision imperativa del derecho expropiado y para hacer, consecuentemente, efectiva a favor
del particular la justa indemnizacion correspondiente: implicando la expropiacion un resultado ju-
ridico siempre idéntico (...) que encuentren satisfaccion las exigencias de la eficacia administrativa,
y de otro, para hacer efectiva las garantias del particular, asi en el orden de la defensa contra una
expropiacion irregular, como en el del reconocimiento y pago de la justa indemnizacion que por
principio se reconoce”.

La CE se ocupa del instituto expropiatorio sentando las bases de cualquier actuaciéon publica que
tienda a privar de sus bienes y derechos a particulares, por motivos de utilidad publica o interés
social. Asi, el articulo 33.3 del Texto Constitucional establece que “nadie podra ser privado de sus
bienes y derechos sino por causa justificada de utilidad publica o interés social, mediante la corres-
pondiente indemnizacién y de conformidad con lo dispuesto en las leyes”.

Pues bien, como ha considerado Lliset Borrell3®, la expropiacion por razén de ordenacion territorial
y por actividad urbanistica es “una especie —desde luego muy importante- dentro del género cons-
tituido por el instituto expropiatorio” de tal forma que, partiendo del nicleo general que articula el
instituto expropiatorio, esto es, la LEF y el REF, se ha producido una evolucién hacia la primacia de
la legislacion urbanistica, como pieza clave para la actuacion y ejecucion urbanistica que requiera
la utilizacién de este instituto, ocupando la legislacién expropiatoria de caracter general un papel
subalterno. Para este autor, “las expropiaciones urbanisticas son aquéllas que se efectiian para la
ejecucion, o por causa de inejecucion, de la legislacion urbanistica y del planeamiento”. Asi pues, es
la legislacion sobre régimen del suelo y urbanistica la que da una cobertura general para obtener,
de forma forzosa, bienes y derechos de los propietarios y titulares en el caso de que éstos sean ne-
cesarios para asegurar la ejecucion de las previsiones del planeamiento. Es esta legislacion la que
prevé, de forma general, una intervencion coactiva de la Administraciéon para la obtencion del suelo
y bienes necesarios para asegurar, siempre y en cualquier caso, la ejecucion de las previsiones de la
ordenacion territorial y urbanistica, que estan justificadas por la utilidad publica y el interés social.
En esta linea, el articulo 42.2 del TRLSRU afirma que “la aprobacién de los instrumentos de la or-
denacion territorial y urbanistica que determine su legislacion reguladora conllevara la declaracion
de utilidad publica y la necesidad de ocupacion de los bienes y derechos correspondientes, cuando
dichos instrumentos habiliten para su ejecucion y ésta deba producirse por expropiacion”, de tal
forma que “dicha declaracion se extendera a los terrenos precisos para conectar la actuacién de
urbanizacion con las redes generales de servicios, cuando sean necesarios”.

En resumen, una de las formas posibles de ejecutar las determinaciones urbanisticas de los planes
es a través del clasico procedimiento expropiatorio, hasta el punto de que fue una de las prime-
ras formas de ejecucion urbana consolidada mediante las intervenciones de ensanche sufridas por
todas las ciudades occidentales. No hay que perder de vista que la intervencién coactiva sobre la
propiedad posibilitando la adquisicion de bienes por parte de la Administracion de forma obligatoria
y por un precio “justo” de adquisicion, segun criterios de valoracién administrativa, es la forma mas
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contundente de intervencién puesta en manos de la actividad publica de cara a la consolidacién de
los resultados de ordenacion previstos por la planificacién urbanistica.

El articulo 42.1 del TRLSRU determina que “la expropiacion por razon de la ordenacion territorial
y urbanistica puede aplicarse para las finalidades previstas en la legislacién reguladora de dicha
ordenacions, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley”.

El Texto refundido establece algunas precisiones generales que habra de tener en cuenta la legisla-
cion urbanistica en cada caso. Por ejemplo, el apartado 3 de su articulo 42 sefiala que “la delimitacion
espacial de un &mbito para la realizacion de actuaciones sobre el medio urbano, sea conjunta o aisla-
da, una vez firme en via administrativa, comporta la declaracién de la utilidad publica o, en su caso,
el interés social, a los efectos de la aplicacion de los regimenes de expropiacion, venta y sustitucion
forzosas de los bienes y derechos necesarios para su ejecucion, y su sujecion a los derechos de tanteo
y retracto a favor de la Administracion actuante’®, ademas de aquellos otros que expresamente se
deriven de lo dispuesto en la legislacion aplicable”. Concretando otras cuestiones como que (aparta-
do 4 del mismo articulo) “cuando en la superficie objeto de expropiacion existan bienes de dominio
publico y el destino de los mismos, segtn el instrumento de ordenacidn, sea distinto del que motivd
su afectacion o adscripcion al uso general o a los servicios publicos, se seguird, en su caso, el proce-
dimiento previsto en la legislacion reguladora del bien correspondiente para la mutacion demanial
o desafectacion, segin proceda™°, o que “las vias rurales que se encuentren comprendidas en la
superficie objeto de expropiacion se entenderan de propiedad municipal, salvo prueba en contrario”
y “en cuanto a las vias urbanas que desaparezcan se entenderan transmitidas de pleno derecho al
Organismo expropiante y subrogadas por las nuevas que resulten de la ordenacién urbanistica”.

El apartado 5 del articulo 42 sefiala como beneficiarios de la expropiacién a “las personas naturales o
juridicas subrogadas en las facultades del Estado, de las comunidades auténomas o de las entidades
locales para la ejecucion de planes u obras determinadas™+.

% Cuadro/Grdfico 9. Procedimiento expropiatorio en la pdgina 538..
a. Fijacion del justiprecio y su pago.

El articulo 43 del TRLSRU se refiere a la determinacion del justiprecio en la expropiacion, sefialan-
do que el mismo “se fijara conforme a los criterios de valoracion de esta ley mediante expediente
individualizado o por el procedimiento de tasacién conjunta”, previendo que si “hay acuerdo con el
expropiado, se podra satisfacer en especie”s.

Alaregla general del acuerdo con el expropiado para pago en especie del justiprecio con el expropia-
do, el mismo articulo 43 sefiala excepciones (apartado 2), ya que “cuando se aplique la expropiacion
en la gestion de las actuaciones sobre el medio urbano, no sera preciso el consentimiento del propie-
tario para pagar el justiprecio expropiatorio en especie, siempre que el mismo se efectiie dentro del
propio ambito de gestion y dentro del plazo temporal establecido para la terminacion de las obras
correspondientes”. También advierte el Texto refundido que “la liberacion de la expropiacion3+ no
tendra caracter excepcional”.

El apartado 3 del articulo 43 del TRLSRU sefiala que “las actuaciones del expediente expropiatorio se
seguiran con quienes figuren como interesados en el proyecto de delimitacion, redactado conforme
a la Ley de Expropiacién Forzosa3# o acrediten, en legal forma, ser los verdaderos titulares de los
bienes o derechos en contra de lo que diga el proyecto”. Esta materia (proyecto de delimitacion y la

relacion de propietarios, bienes y derechos) esta regulada en la LEF, en sus articulos 17, 18 y 19, en
los que se establece la obligacion del beneficiario de la expropiacion de “formular una relacion con-
creta e individualizada, en la que se describan en todos los aspectos, material y juridico, los bienes
y derechos que considere de necesaria expropiacion”. En esta misma linea, el articulo 16 del REF
determina que:

“1. La administracion expropiante o el beneficiario de la expropiacion, en su caso, a través de aqué-
lla, debera formar una relacion concreta e individualizada de los bienes o derechos cuya ocupacion
disposicidn se consideren necesarias, asi como, si procediere, de los imprescindibles para las am-
pliaciones de la obra, servicio o finalidad determinante de la expropiacion (...).

2. En la relacion se expresara el estado material y juridico de cada uno de los bienes o derechos, los
nombres de los propietarios o de sus representantes, con indicacion de su residencia y domicilio, y
los de cuantos sean titularidad de algin derecho o interés indemnizable, afectados a la expropiacion.
3. Cuando la ejecucion de las obras o servicio requiera la comprobacion previa de los bienes que
hayan de resultar afectados por la ocupacion, la relacion se formulara una vez realizadas las opera-
ciones que permitan la individualizacion concreta de las cosas y derechos necesarios, asi como la de
sus titulares, segin lo dispuesto en el parrafo anterior.

4. En este 1ultimo caso, las autoridades gubernativas, como las Entidades y particulares afectados,
deberan prestar su colaboracion y permitir operaciones de replanteo y comprobacion que los técni-
cos de la Administracién consideren convenientes realizar”.

El articulo 17 del mismo Reglamento establece que se “hara publica la relacion de bienes y derechos
para que dentro de un plazo de quince dias (...) puedan los interesados formular alegaciones sobre la
procedencia de la ocupacion o disposicion de los bienes y su estado material o legal”.

Es el articulo 3 del REF el que concreta los sujetos con los que hay que seguir el expediente expro-
piatorio (detallando el contenido del articulo 3 de la LEF), ya que “las actuaciones del expediente
expropiatorio se entenderan, en primer lugar, con el propietario de la cosa o titular del derecho
objeto de la expropiacion”, estableciendo, ademas, que “salvo prueba en contrario, la Administracion
considerara propietario o titular a quien con este caracter conste en registros publicos que produzca
presuncion de titularidad, que sé6lo puede ser destruida judicialmente (el Registro de la Propiedad,
basicamente) o, en su defecto, a quien aparezca con tal caracter en registros fiscales, o, finalmente,
al que lo sea publica y notoriamente”. También hay que contemplar en la relacion sefialada a “los
titulares de derechos reales e intereses econdmicos directos sobre la cosa expropiable, asi como a los
arrendatarios cuando se trate de inmuebles rasticos y urbanos” (articulo 4 de la LEF). En cualquier
caso, habra que entender diligencias con el Ministerio Fiscal en el supuesto de que “no comparecie-
ren en el expediente los propietarios o titulares, o estuvieren incapacitados y sin tutor o persona que
les represente, o fuere la propiedad litigiosa” (articulo 5.1 de la LEF), y “seran parte en el expediente
quienes presente titulos contradictorios sobre el objeto que se trate de expropiar” (articulo 5.2 de la
LEF).

Segun Pera Verdaguer®® “la Ley solo habla de incomparecencia de propietarios y titulares como de-
terminante de la intervencion del Ministerio Fiscal, sin detallar las causas que hayan podido motivar
dicha abstencién del afectado por la expropiacion. Por ello debera actuar el Ministerio Fiscal tanto
en el supuesto de abstencion voluntaria y consciente del interesado, como en el de que su incompa-
recencia esté causada por no haber tenido noticia de la iniciacién del expediente expropiatorio, bien
por hallarse en ignorado paradero, por indeterminacion del titular, por desconocimiento de quien
pueda ser el mismo, por ignorarse cual sea su domicilio, o por cualquier otra causa o motivo similar,
alos que se alude en el parrafo 4 del articulo 20 del Reglamento, a efectos de notificacion del acuerdo
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de necesidad de ocupacién del bien o derecho a expropiar”, de tal forma que “la concurrencia de
alguno de los supuestos en que la Ley legitima la intervencion del Ministerio Fiscal, producira que se
entiendan con el mismo las diligencias del expediente expropiatorio”.

En cuanto a la superficie y las caracteristicas de los bienes sujetos a expropiacién que han tenerse en
cuenta en relacion, se debe sefialar que la jurisprudencia asentada sobre el particular reconoce que
es necesario considerar la real, manifestada en todo caso, en la correspondiente acta de ocupacion,
sobre todo si es aceptada como tal por las partes3+.

En el caso de que la fijacion del justiprecio siga el procedimiento de tasacion conjunta3+ “los errores
no denunciados y justificados en la fase de informacién publica no daran lugar a nulidad o reposi-
cion de actuaciones, conservando no obstante, los interesados su derecho a ser indemnizados en la
forma que corresponda” (articulo 43.3 del TRLSRU).

Segun el apartado 4 del articulo 43 del TRLSRU, “llegado el momento del pago del justiprecio, sélo
se procedera a hacerlo efectivo, consignandose en caso contrario, a aquellos interesados que apor-
ten certificacion registral a su favor, en la que conste haberse extendido la nota del articulo 32 del
Reglamento Hipotecario3# o, en su defecto, los titulos justificativos de su derecho, completados con
certificaciones negativas del Registro de la Propiedad referidas a la misma finca descrita en los titu-
los. Si existiesen cargas deberan comparecer los titulares de las mismas”. El apartado 5 del articulo
sefialado del TRLSRU incide en que “cuando existan pronunciamientos registrales contrarios a la
realidad, podra pagarse el justiprecio a quienes los hayan rectificado o desvirtuado mediante cual-
quiera de los medios senalados en la legislacion hipotecaria o con acta de notoriedad tramitada
conforme al articulo 209 del Reglamento Notarial 3%,

Es necesario concretar cémo se debe de operar en el supuesto de que los titulares expropiados no
quisieran o no pudiera aceptar el pago. El articulo 206 del RGU establece que “si el expropiado no
quisiera aceptar el justiprecio o no aportase titulos suficientes justificativos del dominio o existiere
contienda respecto ala titularidad del bien o derecho expropiado o, en general, si concurriere alguno
de los supuestos del articulo 51 del Reglamento de Expropiacion Forzosa, la administracion consig-
nara el importe del mismo en la Caja General de Depdsitos®'”.

Los supuestos sefialados en el articulo 51 del REF son los siguientes:
-No concurra al acto de pago el propietario o titular interesado.

-Si fueran varios los propietarios interesados y no se pusieran de acuerdo sobre la cantidad que le
corresponde a cada uno.

-Cuando comparezca el Ministerio Fiscal.

-Cuando comparezcan personas que no puedan enajenar sin permiso o resolucién de la autoridad
judicial.
-Cuando tratandose de bienes inmuebles, los titulares de derechos reales o cargas inscritos no com-

parecieren al acto de pago.

Segun el apartado 2 del articulo 206 del RGU “la forma de consignacion y los efectos, asi como la
facultad del expropiado de percibir la cantidad hasta el limite en que haya conformidad, sin perjui-

cio de proseguir las reclamaciones iniciadas, se regira por los preceptos de la Ley de Expropiacion
Forzosa y su Reglamento”. En esta linea el articulo 51.4 del REF establece que “cuando exista litigio
con la Administracion el interesado tendra derecho a que se le entregue la indemnizacion hasta el
limite en que exista conformidad, quedando en todo caso subordinada dicha entrega provisional al
resultado del litigio”.

b. Ocupacion de los terrenos e inscripcion en el Registro de la propiedad. Adquisicion de los
inmuebles.

El articulo 44 del TRLSRU determina que “el acta de ocupacién para cada finca o bien afectado
por el procedimiento expropiatorio sera titulo inscribible, siempre que incorpore su descripcion,
su identificacion conforme a la legislacion hipotecaria, su referencia catastral y su representacion
grafica mediante un sistema de coordenadas y que se acompaiie del acta de pago o justificante de
la consignacion del precio correspondiente”, teniendo en cuenta que “la referencia catastral y la
representacion grafica podran ser sustituidas por una certificacion catastral descriptiva y grafica del
inmueble de que se trate”.

Es importante de cara a la simplificacion de la inscripcidn de los inmuebles expropiados el hecho de
que “la superficie objeto de la actuacion se inscribird como una o varias fincas registrales, sin que sea
obstaculo para ello la falta de inmatriculacion de alguna de estas fincas®*”, de tal forma que “en las
fincas afectadas y a continuacion de la nota a que se refiere la legislacion hipotecaria sobre asientos
derivados de procedimientos de expropiacion forzosa, se extendera otra en la que se identificara la
porcién expropiada si la actuacion no afectase a la totalidad de la finca”.

El apartado 2 del articulo 44 del Texto refundido advierten de que “si al proceder ala inscripcion sur-
giesen dudas fundadas sobre la existencia, dentro de la superficie ocupada, de alguna finca registral
no tenida en cuenta en el procedimiento expropiatorio, se pondra tal circunstancia en conocimiento
de la Administracién competente, sin perjuicio de practicarse la inscripcién”; y su apartado 3 sefala
que “los actos administrativos de constitucién, modificacion o extincién forzosa de servidumbres
seran inscribibles en el Registro de la Propiedad, en la forma prevista para las actas de expropia-
cion”. En linea con lo sefnalado, el articulo 209 del RGU establece que “una vez efectuado el pago o
consignacion se podra levantar una o mas actas de ocupacion e inscribir, como una o varias fincas
registrales, la totalidad o parte de la superficie objeto de la expropiacion, sin que sea necesaria la
previa inscripcion de todas y cada una de las fincas expropiadas” En este sentido, es importante
destacar que, tal y como recoge el apartado 2 del articulo 209 del RGU, “sera titulo inscribible el
acta o actas de ocupacién acompariadas de las actas de pago o los justificantes de consignacién del
justiprecio de todas las fincas ocupadas”, afirmando, ademas, que este titulo debe de describir las
fincas “conforme a la legislacion hipotecaria” y deben incorporar “la oportuna referencia catastral
e identificara la nueva finca mediante un adecuado sistema grafico de coordenadas” (segun el RGU
“deberan ir acompariados, en su caso, de los respectivos planos, una de cuyas copias se archivara en
el Registro”).

Las formalidades, contenido y requisitos que debe de reunir las actas de ocupacion®s son las senala-
das en el apartado 2 del articulo 55 del REF, esto es:

-Nombres, apellidos y estado civil del beneficiario si es persona fisica, y si es persona juridica, la
denominacion con que fuese conocida, domicilio y nombre y circunstancias de las personas que en

su representacion interviene en el acta de ocupacion.

-Las mismas circunstancias de las personas o persona que, segun el acta de pago, recibe el justipre-
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cio, y si tuvo lugar la consignacion, la razén por la que se llevo a cabo.

-La naturaleza, situacion y linderos de los bienes inmuebles objeto de la expropiacion a los cuales
afecte el derecho que debe inscribirse o cuya inscripcion cancele, y su medida superficial.

-La naturaleza y extension del derecho a que la expropiacion se refiere.

-La obra o servicio que motivo la expropiacién (la cobertura que determina el planeamiento que se
ejecuta).

El articulo 45 del TRLSRU determina que una vez levantada el acta de ocupacién con los requisi-
tos comentados “se entendera que la Administracion ha adquirido, libre de cargas, la finca o fincas
comprendidas en el expediente”, de tal forma que la misma “sera mantenida en la posesion de las
fincas, una vez inscrito su derecho, sin que quepa ejercitar ninguna accion real o interdictal contra
la misma”. Estas son las mismas consecuencias que seflala el RGU ya que, “finalizado el expediente
expropiatorio, y una vez levantada el acta o actas de ocupacion con los requisitos previstos en la le-
gislacion general de expropiacion forzosa, se entendera que la Administracién ha adquirido, libre de
cargas, la finca o fincas comprendidas en el expediente” (articulo 210.1). Ademas, “la Administracion
sera mantenida en la posesion de las fincas, una vez inscrito su derecho, sin que quepa ejercitar
ninguna accion real o interdictal contra la misma” (articulo 210.2).

Por otro lado, si una vez finalizado el expediente expropiatorio “aparecieren terceros interesados
no tenidos en cuenta en el expediente, éstos conservaran y podran ejercitar cuantas acciones per-
sonales pudieren corresponderles para percibir el justiprecio o las indemnizaciones expropiatorias
y discutir su cuantia” (apartado 2 del articulo 45 del Texto refundido); y si “aparecieren fincas o
derechos anteriormente inscritos no tenidos en cuenta, la Administracion expropiante, de oficio o
a instancia de parte interesada o del propio registrador, solicitara de éste que practique la cancela-
cion correspondiente”, teniendo en cuenta que “los titulares de tales fincas o derechos deberan ser
compensados por la Administracién expropiante, que formulara un expediente complementario con
las correspondientes hojas de aprecio” (apartado 3 del mismo articulo). Ademas “si el justiprecio se
hubiere pagado a quien apareciere en el expediente como titular registral, la accion de los terceros
no podra dirigirse contra la Administracion expropiante si éstos no comparecieron durante la tra-
mitacion, en tiempo habil”. En esta misma linea se pronuncia el RGU y queda claro que la proteccion
que el Registro de la Propiedad ofrece al tercero de buena fe3* actua, en el caso de la expropiacion, a
favor de la Administracion, ya que “si el justiprecio se hubiere pagado a quien apareciere en el expe-
diente como titular registral, la accién de los terceros no podran dirigirse contra la Administracion
expropiante si éstos no comparecieron durante la tramitacion, en tiempo hébil” (articulo 210.5 del
RGU).

El RD1093/1997 establece una regulacién completa del acceso al Registro de la Propiedad de todas
las fases del proceso expropiatorio seguido para el desarrollo de una actuaciéon urbanistica, con el fin
de asegurar la proteccion registral de los interesados (basicamente del tercero de buena fe), cuando
un bien se ve sujeto a un procedimiento de adquisicion forzosa por parte de la Administracion,
como ocurre con la expropiacion. Asi, el articulo 22 del Texto sefialado se refiere a la inscripcion
en el Registro de los actos de iniciacion del expediente expropiatorio, de tal forma que “cuando la
Administracion tenga conocimiento de que la expropiacion afecta a fincas inscritas, solicitara cer-
tificacion por la que se acredite el dominio y cargas de las mismas”. Segun el apartado 2 del articulo
sefialado “la expedicion de dicha certificacion se hard constar por nota marginal, expresando su
fecha y el procedimiento de que se trate, pudiendo indicarse también en la misma, simultanea o

posteriormente, que se ha optado por la aplicacién del procedimiento de tasacién individual. Dicha
nota marginal se cancelara por caducidad, transcurridos tres anos desde su fecha, si en el Registro
no consta algin asiento relacionado con el mismo expediente”.

El apartado 3 del articulo 22 del RD1093/1997 determina que si no se utiliza el procedimiento de
tasacion conjunta, en esta fase inicial habra que estar a la regulacién general de la legislacién hipo-
tecaria y de la legislacion de expropiacion forzosa, esto es, basicamente, al contenido del articulo 32
del Reglamento Hipotecario. El articulo 23 se refiere a la inscripcion en el Registro de la Propiedad
de la sustanciacion del expediente expropiatorio propiamente dicho. Asi, afirma que “en el supues-
to de expropiacion por el procedimiento de tasacién conjunta los asientos podran practicarse en
cualquiera de las siguientes formas: 1, mediante inscripcién individualizada de cada finca registral.
2, mediante inscripcion como una o varias fincas de la totalidad o parte de las superficies incluidas
en la unidad expropiada. En ambos casos la inscripcion se practicara a favor de la Administracion
actuante o del beneficiario de la expropiacion, siempre que se acredite que ha sido pagado, o, en su
caso, consignado, el importe del valor de la finca”.

En relacion con el titulo inscribible, el articulo 24 del RD1093/1997, prevé dos supuestos:

-Cuando la Administracién opta por la inscripcion individualizada de las fincas expropiadas o de
alguna de las incluidas en la unidad sujeta a expropiacion. En este caso el titulo estara constituido
por la correspondiente acta de ocupacion y pago.

-Cuando la Administracién opta por la inscripcion conjunta de todas o parte de las fincas expro-
piadas que comprendan varias registrales. En este caso sera titulo la certificacién de la resoluciéon
administrativa, donde sera necesario hacer constar:

-Descripcion de la finca o fincas resultantes, conforme a lo dispuesto en la legislacion hipotecaria.

-Referencia a las fincas expropiadas que formen la resultante o resultantes y sus titulares respecti-
VOS.

-Plano de las fincas o finca resultantes.
-Fecha de aprobacién definitiva del proyecto de expropiacion.
-Realizacion de las publicaciones que legalmente sean procedentes.

-Indicacion de que han tenido lugar las notificaciones personales de los titulares de dominio y cargas
que constaren en la certificacion.

La certificacién administrativa contemplada anteriormente debe de contener documentos comple-
mentarios, tal y como sefiala el articulo 25 del RD1093/1997:

-Acta de ocupacion.

-Acta de pago.

-En su caso consignacion del justiprecio.
-Referencia a la intervencion del Ministerio Fiscal.

El articulo 26 del RD1093/1997 establece reglas para la inscripcion de las fincas resultado de la ex-
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propiacion (que no tienen que ser las mismas que las expropiadas ya que puede ser inscrita como
una finca la totalidad de la unidad expropiada), que son las siguientes:

-La finca o fincas resultantes se inscribiran libres de cargas a favor de la Administracién actuante o
del beneficiario de la expropiacion.

-Siala certificacion se acompafiaren las actas de ocupacion y pago de las fincas de origen correspon-
dientes, el Registrador practicara al margen de la iltima inscripcién de dominio nota de agrupacion.

-Si el importe pagado o consignado hubiera sido fijado por la Administraciéon con la aprobacion del
proyecto de tasacién conjunta, y no hubiera intervenido aun el Jurado Provincial de Expropiaciéon
Forzosa’s, el Registrador hara constar esta circunstancia en la finca de resultado (es decir, que atn
puede revisarse el justiprecio en via administrativa o jurisdiccional).

-El dominio, cargas y gravimenes, derechos reales, etc., inscritos con posterioridad a la nota margi-
nal descrita en el articulo 22 del RD1093/1997, se cancelaran al practicarse la inscripcion de la finca
resultante aunque los titulares no hubiesen sido parte del procedimiento. Si las inscripciones fueran
anteriores a la fecha de la nota sefialada debera hacerse constar que los interesados fueron citados
en forma legal y que concurrieron, por si o debidamente representados al pago o, en caso contrario,
se consignd el precio o la parte necesaria del mismo.

El articulo 27 del RD1093/1997 determina, ademas, que “cuando se hubiere depositado el justiprecio
por resultar del expediente pronunciamientos registrales contrarios a la realidad alegada por los
particulares, para cancelar los asientos correspondientes serd necesario que se presente acta trami-
tada con arreglo a lo previsto en el articulo 209 del Reglamento Notarial por la que resulte justificado
el derecho de la persona que alegue ser titular. A dicha acta se acompanara la del pago o documento
justificativo de la consignacion del precio a favor de la misma persona”.

Por ultimo, el articulo 28 del mismo Texto se refiere a los supuestos de fincas o derechos no inclui-
dos en el expediente, de la siguiente forma: “si en el momento de la inscripcion de la finca o fincas
resultantes, o, posteriormente, el Registrador tuviere duda fundada de que alguna finca o derecho
inscrito no ha sido incluida en el expediente, remitira certificacion literal de sus asientos al 6rgano
expropiante y tomara nota de su remision al margen de la iltima inscripcién de dominio; dicha nota
se cancelara por caducidad transcurrido un afo desde su fecha. Para cancelar la inscripcion sera
necesario solicitud de la Administracion expropiante, acomparfiada de documento justificativo de
que los titulares de las fincas o derechos han sido debidamente compensados, previa tramitacion del
adecuado expediente complementario”; todo esto, en coherencia con el contenido del articulo 210.4
del RGU.

Como ha senalado Fuertes Lopez®® “la inscripcion otorgara a la Administraciéon expropiante o al
beneficiario un posicién inatacable (...). Pero esta situacion de inatacabilidad esta, como no puede ser
de otro modo, sometida a ciertos requisitos y limites. No podra defenderse la expropiaciéon cuando
esté viciada con graves defectos, ya por no haberse notificado al titular registral el inicio del expe-
diente, ya por entenderse sobre fincas distintas a las primariamente determinadas, ya por no cum-
plir los tramites procedimentales esenciales”, si bien la posible impugnacion sdlo puede verificarse
a través de acciones personales.

c. Modalidades de gestion.

El TRLSRU, en su articulo 46, prevé la posibilidad de que las entidades locales puedan “promover,
parala gestion de las expropiaciones, las modalidades asociativas con otras Administraciones Publi-
cas o particulares, de conformidad con la legislacion de régimen local y urbanistica3s””, y también que
puedan “encomendar el ejercicio de la potestad expropiatoria a otras Administraciones Publicas”.

Ya de antiguo, el RGU desarrollo las posibles modalidades de gestion de las expropiaciones, centran-
dose en el supuesto de ejecucion sistematica. Asi, el articulo 211 del Reglamento senalado afirma que
“el Estado, las Entidades locales y las Entidades urbanisticas especiales podran ejecutar los planes
de ordenacion a través de concesion administrativa, cuando el sistema de actuacion sea el de expro-
piacién”.

Segun el articulo 212 del RGU “la concesion se otorgara mediante concurso que se tramitara con
arreglo al procedimiento de contratacion aplicable en razén de la Administracion actuante”. En las
bases del concurso para la concesion se fijaran los derechos y obligaciones del concesionario, de la
Administracion y de terceros, estableciendo los siguientes extremos:

-Descripcion del Plan que se ejecuta.

-Obras o instalaciones que el concesionario debe ejecutar, definiendo las que transmite ala Adminis-
tracion y las que se reserva el concesionario.

-Obras e instalaciones de la Administracién cuyo uso temporal se entrega al concesionario.

-Plazo de ejecucion de las obras y en su caso de explotacion de los servicios publicos, sin que este
ultimo plazo pueda exceder de treinta aios, salvo que exista una regulacion especial que lo permita.

-Situacidn respectiva de la Administracion y el concesionario durante el plazo que dura la explota-
cion de los servicios.

-Determinacion de los factores a tener en cuenta para la fijacion de los precios de venta de los solares
resultantes, reservas para edificios y servicios publicos, reservas para viviendas de proteccion oficial
y para cesion de terrenos en régimen de derecho de superficie, y tarifas a aplicar en la explotacion
de los servicios concedidos.

-Clases, cuantias, plazos y forma de entrega de las obras ejecutadas por el concesionario, asi como
de las participaciones en metalico o en terrenos edificables que correspondan a la Administracion
cedente.

-Canon de la concesion.

-Deberes de conservacion hasta la entrega, y de mantenimiento y conservacion de los servicios hasta
la terminacién del plazo concesional.

-Relaciones entre el concesionario y los propietarios de terrenos dentro del ambito.
-Sanciones por incumplimiento y demoras.

-Casos de resolucion, caducidad y sus consecuencias.
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-Garantia de la concesion a cargo del concesionario (que no puede ser inferior al 3 por 100 del im-
porte total de las obras a ejecutar).

-Otras circunstancias que se deduzcan de la legislacion general de contratacion administrativay de
régimen local, que sera de aplicacidon con caracter supletorio.

Esta claro, que el resultado de la adjudicacion de un concurso para la concesion administrativa de
la ejecucion de una actuacion por el sistema de expropiacion, implica un contrato (una contratacion
administrativa), que asume partes convenidas como resultado de las ofertas verificadas en la pre-
sentacion de la correspondiente plica.

d. Reversion y retasacion.

Segun el articulo 54 de la LEF “en el caso de no ejecutarse la obra o no establecerse el servicio que
motivo la expropiacion, asi como si hubiera alguna parte sobrante de los bienes expropiados o des-
apareciese la afectacion, el primitivo duefio o sus causahabientes podran recobrar la totalidad o la
parte sobrante de lo expropiado, abonando a la administracion su justo precio®®”.

El articulo 47.1 de la TRLSRU determina que “si se alterara el uso que motivé la expropiacion de
suelo en virtud de modificacién o revision del instrumento de ordenacion territorial y urbanistica,
procede la reversion salvo que concurra alguna de las siguientes circunstancias:

a) Que el uso dotacional publico que hubiera motivado la expropiacion hubiera sido efectivamente
implantado y mantenido durante ocho aiios, o bien que el nuevo uso asignado al suelo sea igualmen-
te dotacional publico.

b) Haberse producido la expropiacion para la formacién o ampliacién de un patrimonio publico de
suelo, siempre que el nuevo uso sea compatible con los fines de éste.

c) Haberse producido la expropiacién para la ejecucion de una actuacién de urbanizacion.

d) Haberse producido la expropiacion por incumplimiento de los deberes o no levantamiento de las
cargas propias del régimen aplicable al suelo conforme a esta Ley.

e) Cualquiera de los restantes supuestos en que no proceda la reversion de acuerdo con la Ley de
Expropiacion Forzosa”se.

El articulo 40 de la LS98 determinaba los supuestos de reversion por motivos urbanisticos. En cuan-
to ala posible reversion de terrenos destinados para uso dotacional, el contenido de la .S98 era muy
similar al propuesto por el Texto refundido. Sin embargo, en relacion con la expropiaciones para
formacion y ampliacion del PPS, el apartado 3 del articulo 40 establecia que “procedera la reversion
de los terrenos expropiados para la formacién o ampliacién del Patrimonio Municipal de Suelo si,
como consecuencia de una modificacién del planeamiento que no se efectie en el marco de la revi-
sion de éste, se alteraran los usos, intensidades o aprovechamientos y ello supusiera un incremento
de valor de tos mismos”, por lo que era mas amplia la posibilidad de reversion en este Texto que en
las previsiones del vigente TRLSRU.

No es posible la reversion cuando la expropiacion es el sistema elegido para la actuacion de ur-
banizacidn (si bien en este caso se mantiene el limite temporal fijado en la LSg8, ya que segun el
articulo 47.2.a del Texto refundido “procede la reversion, cuando hayan transcurrido diez afios desde
la expropiacion sin que la urbanizacién se haya concluido”), y cuando sea consecuencia del incum-
plimiento de deberes urbanisticos (sin los limites temporales fijados en la LS98). Tampoco procede
la reversion, segun el apartado 3 del articulo 47 “cuando del suelo expropiado se segreguen su vuelo

o subsuelo, conforme a lo previsto en el apartado 5 del articulo 263, siempre que se mantenga el
uso dotacional publico para el que fue expropiado o concurra alguna de las restantes circunstancias
previstas en el apartado primero”s®,

El parrafo 2.b del articulo 47 sefiala que “procede la retasacion (nueva valoracién de la indemni-
zacion3®) cuando se alteren los usos o la edificabilidad del suelo, en virtud de una modificacion
del instrumento de ordenacion territorial y urbanistica que no se efectie en el marco de un nuevo
ejercicio pleno de la potestad de ordenacion, y ello suponga un incremento de su valor conforme a los
criterios aplicados en su expropiacion”%. Segun este mismo Texto “el nuevo valor se determinara
mediante la aplicacion de los mismos criterios de valoracion a los nuevos usos y edificabilidades.
Correspondera al expropiado o sus causahabientes la diferencia entre dicho valor y el resultado de
actualizar el justiprecio”354.

5.19. Supuestos indemnizatorios y responsabilidad patrimonial.

La Administracion tiene el deber de reparar las consecuencias lesivas que para cualquier sujeto
ocasiona, por hechos que éste no tiene la obligacion de soportar, y que son imputables a la misma.

El Titulo VI del TRLSRU se ocupa en general de las instituciones de garantia de la integridad patri-
monial de la propiedad, afectada por el hecho de la privacion de la misma a través de la expropiacion
justificada en motivos de utilidad publica, o por las acciones que restringen, singularmente, este
derecho.

La indemnizacion por actos administrativos relacionados con la accion sobre el suelo y su propiedad
por parte de la Administracion, enmarcada en el concepto de responsabilidad patrimonial, segin el
contenido general regulado en el Capitulo IV del Titulo Preliminar de la Ley LRJSP, ya se contempla-
ba el Titulo V de la LS98 que se ocupaba de “las indemnizaciones por alteracion del planeamiento y
de las limitaciones o vinculaciones singulares impuestas por éste que no sean susceptibles de distri-
bucion equitativa por los mecanismos de reparto de beneficios y cargas que establezca la legislacion
urbanistica”3%.

El articulo 32.1 de la LRJSP sefiala que “los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las
ini il ubli i , i0n que su ualqui us bi
Administraciones Publicas correspondientes, de toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes
y derechos, siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los
servicios publicos salvo en los casos de fuerza mayor o de dafios que el particular tenga el deber
juridico de soportar de acuerdo con la Ley”, advirtiendo en su apartado 2 de que “el dafo alegado
habra de ser efectivo, evaluable econémicamente e individualizado con relacion a una persona o
grupo de personas”, de tal forma “que los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las
Administraciones Publicas de toda lesién que sufran en sus bienes y derechos como consecuencia de
la aplicacion de actos legislativos de naturaleza no expropiatoria de derechos que no tengan el deber
juridico de soportar cuando asi se establezca en los propios actos legislativos y en los términos que

en ellos se especifiquen” (apartado 3 del articulo 32).

a. Supuestos indemnizatorios en el TRLSRU.
El TRLSRU senala supuestos en los que existe justificacién para una indemnizacion a los propieta-

rios y titulares de derechos, en el caso de acciones u omisiones de la Administracién relacionadas
con la ordenacion urbanistica y territorial. Ademas, la Texto refundido fija los criterios para cuanti-
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ficar algunas de estas indemnizaciones regulando la “indemnizacion de la facultad de participar en
actuaciones de nueva urbanizacion” (articulo 38), y la “indemnizacion de la iniciativa y la promocion
de actuaciones de urbanizacion o de edificacion” (articulo 39).

Los supuestos que dan lugar a indemnizacién segin el TRLSRU (articulo 48), son los siguientes:

-“La alteracion de las condiciones de ejercicio de la ejecucion de la urbanizacion, o de las condiciones
de participacién de los propietarios en ella, por cambio de la ordenacion territorial o urbanistica o del
acto o negocio de la adjudicacion de dicha actividad, siempre que se produzca antes de transcurrir
los plazos previstos para su desarrollo o, transcurridos éstos, si la ejecucion no se hubiere llevado a
efecto por causas imputables a la Administraciéon” (articulo 48.a que recoge el mismo supuesto con-
templado en el articulo 41 de la L.S98, hasta el punto de que “las situaciones de fuera de ordenacién
producidas por los cambios en la ordenacidn territorial o urbanistica no seran indemnizables, sin
perjuicio de que pueda serlo la imposibilidad de usar y disfrutar licitamente de la construccion o
edificacion incursa en dicha situacion durante su vida atil”3%).

-Seran indemnizables “las vinculaciones y limitaciones singulares que excedan de los deberes legal-
mente establecidos respecto de construcciones y edificaciones, o lleven consigo una restriccion de la
edificabilidad o el uso que no sea susceptible de distribucién equitativa”s® (articulo 48.b), con lo que
desaparece el supuesto de “vinculaciones o limitaciones singulares en orden a la conservacion de
edificios” contemplado en la L.Sg83¢%,

-Es indemnizable “la modificacién o extincion de la eficacia de los titulos administrativos habili-
tantes de obras y actividades, determinadas por el cambio sobrevenido de la ordenacion territorial
o0 urbanistica” (articulo 48.c) lo que amplia, ciertamente, el concepto de licencia como tnico titulo
contemplado en la LS98, ya que aqui se engloba el concepto de acto sujeto a licencia y los titulos
habilitantes para la actividad de ejecucion.

-Légicamente, también es indemnizable “la anulacion de los titulos administrativos habilitantes de
obras y actividades, asi como la demora injustificada en su otorgamiento y su denegacién improce-
dente”, teniendo en cuenta que “en ningun caso habra lugar a indemnizacion si existe dolo, culpa o
negligencia graves imputables al perjudicado” (articulo 48.d)3%.

-Es indemnizable “la ocupacion de terrenos destinados por la ordenacién territorial y urbanistica
a dotaciones publicas, por el periodo de tiempo que medie desde la ocupacion de los mismos hasta
la aprobacién definitiva del instrumento por el que se le adjudiquen al propietario otros de valor
equivalente’””, de tal forma que “transcurridos cuatro afios desde la ocupacién sin que se hubiera
producido la aprobacion definitiva del mencionado instrumento, los interesados podran efectuar
la advertencia a la Administracion competente de su proposito de iniciar el expediente de justipre-
cio”™,

5.20. Sustitucion forzosa por incumpliendo de la funcion social de la propiedad.

El TRLSRU sefiala una reaccion general ante el incumplimiento de los deberes establecidos en la Ley
por parte de promotores y propietarios. El articulo 49.1 del Texto refundido determina que la Ley
habilita a la “Administracién actuante para decretar, de oficio o a instancia de interesado, y en todo
caso, previa audiencia del obligado, la ejecucién subsidiaria, la expropiaciéon por incumplimiento de
la funcidn social de la propiedad, la aplicacion del régimen de venta o sustitucion forzosas o cuales-

quiera otras consecuencias derivadas de la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica”. En
definitiva se trata, de una u otra forma, de sustituir al sujeto incumplidor, y en este sentido define
el concepto de sustitucion forzosa como el que “tiene por objeto garantizar el cumplimiento del
deber correspondiente, mediante la imposicion de su ejercicio, que podra realizarse en régimen de
propiedad horizontal con el propietario actual del suelo”, en el supuesto de “incumplimiento de los
deberes de edificacion o de conservacion de edificios”.

El apartado 3 del articulo 49 del TRLSRU impone una limitacién en el caso de proceder a la sustitu-
cion forzosa o expropiacion por incumplimiento a lalegislacion urbanistica, ya que el “contenido del
derecho de propiedad del suelo nunca podra ser minorado por lalegislacion reguladora de la ordena-
cién territorial y urbanistica en un porcentaje superior al 50 por ciento de su valor, correspondiendo
la diferencia a la Administracion” en linea con lo argumentado por el Tribunal Constitucional en su
diasm.

Las ventas o sustituciones forzosas deben seguir las reglas minimas sefialadas en el articulo 50 del
TRLSRU:

-”Se iniciara de oficio o a instancia de interesado y se adjudicara mediante procedimiento con publi-
cidad y concurrencia”.

-"Dictada resolucion declaratoria del incumplimiento y acordada la aplicacion del régimen corres-

pondiente, la Administracién actuante remitira al Registro de la Propiedad certificacion del acto o

actos correspondientes para su constancia por nota al margen de la tltima inscripciéon de domi-
L)

nio 3%,

Las diversas situaciones en las quede el inmueble “se consignara en las certificaciones registrales
que se expidan”s,

-”Cuando el procedimiento determine la adjudicacion por aplicacién de la venta o sustitucion forzo-
sas, una vez resuelto el mismo, la Administracién actuante expedira certificacion de dicha adjudica-
cion, que sera titulo inscribible en el Registro de la Propiedad”s.

-En la certificacion se haran constar “las condiciones y los plazos de cumplimiento del deber a que
quede obligado el adquiriente, en calidad de resolutorias de la adquisicion”*"7.

5.21. Patrimonios publicos de suelo.

La Exposicion de Motivos de la Ley 8/1990 (origen, como se sabe, de la LS92), afirmaba lo siguiente:
“los restantes Titulos de la Ley tiene como propésito fundamental el dar cobertura a una serie de
instrumentos juridicos cuya utilizacion por las Administraciones urbanisticas puede facilitar su
gestion y, en particular, potenciar su intervencion en la regulacion del mercado del suelo. A ello res-
ponden la atribucion de los derechos de tanteo y retracto en las transmisiones onerosas de terrenos
y edificaciones que se produzcan en las areas que a tal efecto se delimiten, y el fomento de la consti-
tucion de patrimonios publicos de suelo (...). La virtualidad de los derechos de tanteo y retracto esta
contrastada en otros sectores del ordenamiento y si bien es cierto que su empleo efectivo depende en
gran medida de la disponibilidad de las Entidades llamadas a ejercerlos (...). En cuanto a los patrimo-
nios del suelo, debe destacarse la posibilidad claramente establecida de acudir a la expropiacion (...)".

Merelo Abela®™® senald que la legislacion urbanistica pretendia “suministrar a los Ayuntamientos
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una serie de instrumentos que les permitan una intervencion eficaz en el mercado del suelo y la
vivienda”. Segun este mismo autor las caracteristicas comunes de estos instrumentos es “su natura-
leza meramente facultativa. La Ley no impone su utilizacion, simplemente las autoriza, quedando a
disposiciéon de los Ayuntamientos su aplicacion”.

Toda la instrumentacion de posibles mecanismos para potenciar una intervencion administrativa
en el mercado del suelo, con el objetivo basico de conseguir su abaratamiento e implantar usos
determinados de interés social (entre ellos, y de forma fundamental, la construccién de viviendas en
régimen de proteccion publica), ha girado alrededor de dos formulas concretas: la formacion y ges-
tidn de los patrimonios publicos (municipales) de suelo (PPS, gestion que no sdlo incluye la actividad
sobre la propiedad de estos patrimonios, sino la regulacién de la concesién del derecho de superficie
por parte de la Administracion sobre los mismos); y la posibilidad del ejercicio de los derechos de
adquisicion preferente (tanteo y retracto) por parte de la Administracion urbanistica, en diversos
supuestos de transmisiones onerosas de inmuebles y propiedades urbanas.

Estos dos mecanismos han tenido un grado de desarrollo y de implantacién dispar.

La experiencia de la regulacion y gestion de los PPS arrancan de la LS56 y ha tenido una amplia
experimentacion hasta nuestros dias, conformando una doctrina sélida sobre la naturaleza de los
bienes que deben de incorporarse, su consideracion como patrimonio separado del resto de los bie-
nes municipales, sus fines especificos, etc.. Sin embargo, los derechos de adquisicion preferente
sobre bienes inmuebles, en las transmisiones onerosas verificadas sobre ellos con fines urbanisticos
de intervencién en el mercado del suelo arrancan de la legislacién de 1990, y parte de una dificultosa
puesta en practica (la complicada delimitacién de areas de tanteo y retracto) y de un simple ejercicio
de la facultad concedida a la Administracion local que no ha planteado, una vez delimitadas dichas
areas, ningin problema de interpretacion.

El sistema constitucional espafiol y por supuesto, nuestro sistema juridico-urbanistico, se basa en
el principio basico de la existencia de la propiedad privada en general y, muy especialmente, de
la propiedad privada del suelo. Esto no impide que la Administracion (y especificamente la Admi-
nistracion con competencia en la ordenacion territorial y urbanistica) sea titular de terrenos con
un volumen suficiente como para intervenir, de forma que pueda corregirse, en cierta medida, la
tendencia a la concentracion y retencion de la propiedad del suelo, una vez abierta la posibilidad de
su desarrollo urbanistico.

Para Garcia de Enterria y Parejo Alfonso®™ el sentido de los PPS era el de “introducir, en el imper-
fecto mercado del suelo, un factor de correccién de sus disfunciones (a través de la oferta de suelo
urbanizado en mano publica a precios no especulativos), y ademas, conseguir reservas de suelo para
actuaciones urbanisticas completas de iniciativa publica (consiguiendo, asi, una mayor agilidad y
eficacia de la gestion urbanistica, con recuperacion para la colectividad, incluso, de las plusvalias
que, en otro caso, habrian patrimonializado la promocién privada)”s°.

Pues bien, para Lliset Borrell® “el Patrimonio Municipal del Suelo es una institucion juridico-ad-
ministrativa que tiene por finalidad la regulacion del mercado de solares a través de la adquisicion
de terrenos, el cuidado de su urbanizacion u otros usos de interés social, sea uno y otro destino
cumplidos por la Administracion o los particulares”.

El articulo 276 de la LS92 afirmaba que “los Ayuntamientos que dispongan de planeamiento general
deberan constituir su respetivo Patrimonio Municipal del Suelo, con la finalidad de regular el mer-

cado de los terrenos, obtener reservas de suelo para actuaciones debe iniciativa publica y facilitar la
ejecucion del planeamiento”. Segin Lliset Borrell las finalidades del patrimonio municipal del suelo,
extraidas del contenido del texto anterior, eran las siguientes:

“Primero: Regular el mercado de terrenos. Cuestion que se consigue indirectamente por la menor
repercusion que el valor del suelo tendra tedricamente en las viviendas de proteccion publica (desti-
no que se fija por el articulo 280) y que serian afectadas en el mercado inmobiliario, pero sobre todo
directamente acudiendo a enajenaciones disminuyendo posibles tensiones alcistas derivadas de la
demanda de suelo urbanizado (...).

Segundo: Obtener reservas de suelo para actuaciones de iniciativa publica; finalidad esta que no
requiere mas comentario que demandar agilidad y eficacia a estas actuaciones, que no siempre han
sido ejemplares.

Tercero: Facilitar la ejecucion del planeamiento. Esta genérica expresion tiene muy diversas posibi-
lidades. Unas, iniciando la expansién urbana en determinados sectores que conviene dinamizar por
razones de interés publico, otras destindndose a equipamientos comunitarios u otras instalaciones
de interés publico y social”.

En referencia a la instrumentacion de la constitucién de PPS, varios han sido los aspectos que confi-
guran su organizacion y gestion, cuya aplicacion ha estado sujeta a controversia, fundamentalmente
por la aplicacion difusa y recaudatoria que los ayuntamientos han hecho a través de la gestion de los
mismos, bien como financiacion de la actividad urbanistica, bien para la inversion en otras finalida-
des distintas. Estos aspectos, que pueden sintetizarse siguiendo el propio articulado de la LS92, han
marcado bastantes debates en los tltimos afios, y han conseguido cimentar una doctrina jurispru-
dencial que, por otro lado, se ha visto ajustada como consecuencia de las diversas regulaciones de la
legislacion urbanistica autonémica sobre la cuestion.

Es evidente que un principio basico en la regulacion del PPS es su configuraciéon como patrimonio
separado. Desde este punto de vista los bienes inmuebles incorporados a él deben conformar un
inventario independiente3®? del general de bienes de la correspondiente Corporacion. Sin embargo
es dificil el tratamiento como patrimonio separado de los ingresos procedentes de la gestion y ena-
jenacion de dicho patrimonio ya que, incluso en el supuesto no discutible de que el destino de estos
ingresos sea la conservacion y ampliacion del propio patrimonio municipal del suelo, esta claro
que éstos tienen una consideracion presupuestaria que solo puede tener reflejo en el Presupuesto
General de Ingresos anual de la Corporacidon3®.

La finalidad de la constitucion de PPS también ha planteado problemas ya que es posible tanto una
interpretacion flexible como estricta, desde el momento que la finalidad es equiparable, al concre-
tarse, con el destino. La finalidad de estos patrimonios, a un nivel general, era la de regular el mer-
cado de los terrenos, obtener reservas de suelo para actuaciones de iniciativa publica y facilitar la
ejecucion del planeamiento (segtn el articulo 276 de la 1.S92), lo que en principio admite cualquier
accion que permita una eficaz ejecucion del planeamiento. Sin embargo el destino de los bienes
y los ingresos procedentes de la gestion de este patrimonio era la conservacién y ampliacion del
mismo, exclusivamente, y mas especificamente, y “una vez incorporados al proceso de urbanizacion
y edificacion, deberan ser destinados a la construccion de viviendas sujetas a algin régimen de pro-
teccion publica o a otros usos de interés social, de acuerdo con el planeamiento urbanistico” (como
afirmaba el articulo 280.1 de la LSg2). Por tanto, se han planteado una serie de finalidades genéricas,
pero precisando unos destinos muy concretos que sélo eran alterables cuando no existia una orde-
nacion urbanistica detallada o las calificaciones atribuidas por el planeamiento a estos patrimonios
no permitian ese destino especifico (tal y como preveia el articulo 280.2 de la LS92). En cualquier

133



134

caso, y en relacion con esta cuestion, Castillo Gomez3+ ha sefialado que ha perdido algo de interés
el debate alrededor de la amplitud de este concepto para su aplicacién a las finalidades de estos
patrimonios publicos, debido a que “existen bastantes legislaciones autonémicas sobre el tema, que
han desarrollado cuales son ‘los usos de interés social’ a que se destinan los terrenos incluidos en los
patrimonios municipales de suelo. Su fuente de inspiracion en muchos casos son los articulos 39 a
52 de la CE, ya que (...) no es raro que destinen dichos bienes, entre otros, a usos medioambientales,
asi como a rehabilitacion de inmuebles”.

Otros problemas se han planteado en relacion con los bienes integrantes del PPS, ya que la obliga-
cion de integrar en él a los bienes patrimoniales regulares del Municipio clasificados por el planea-
miento como suelo urbano o urbanizable programado (no entrando en consideracion, l6gicamente,
los bienes destinados al servicio publico que se incluyen dentro de la esfera de bienes de caracter
demanial) implicaba, teéricamente, la necesidad de introducir, dentro de este patrimonio a casi
todos los bienes municipales que no tenian cardcter de dominio publico (sélo se excluian los clasi-
ficados como suelo urbanizable no programado, después urbanizable no sectorizado, y como suelo
no urbanizable).

También ha planteado problemas la integracion en este patrimonio de los bienes obtenidos como
consecuencia de cesiones, ya que este concepto abarca no sélo el suelo cedido en operaciones de
ejecucion urbanistica donde debe ubicarse al aprovechamiento urbanistico del que es titular la Ad-
ministracion, sino también las cesiones de suelo de caracter dotacional. El hecho de que este suelo
de caracter dotacional no se destinara a un servicio publico lo trasladaba, 16gicamente, a la esfera de
lo patrimonial, y por lo tanto, a la esfera del patrimonio municipal del suelo (dada su clasificacion
como suelo urbano o urbanizable) lo que implicaba, como consecuencia, unas formas de gestion y
cesion acordes con esta naturaleza pero, a veces, contradictorias con el sentido de la propia cesion
del suelo (aparentemente para destinarlo a usos dotacionales que implicaban un servicio publico).
La vinculacion de la regulacion urbanistica de los patrimonios municipales de suelo con la Ley An-
daluza 7/1999, de 23 de septiembre, de Bienes de las Entidades Locales de Andalucia (LBEL) clarifico
algo el panorama, desde el momento que este ultimo Texto describia de forma bastante precisa el
concepto de bienes de caracter demanial y bienes de caracter patrimonial (siguiendo el mismo es-
quema recogido en el Reglamento de Bienes de las Entidades Locales, Real Decreto 1372/1986). Pero
la vigencia del Decreto 18/2006, de 24 de enero, por el que se aprobd el Reglamento de Bienes de las
Entidades Locales de Andalucia (RBEL) introdujo precisiones en relacion a la naturaleza de alguna
de estas cesiones3*.

Otro aspecto controvertido ha sido la delimitacion de las areas de reserva para su incorporacion al
PPS (articulo 278 de la LS92), que se vio afectada por la transformacion del régimen juridico del suelo
operada con la promulgacion de la LS983%.

Alguna otra cuestion problematica ha planteado la gestién de estos patrimonios, aunque mas que
nada, las dificultades no parten de la regulacion urbanistica de la cuestion (salvo algin hueco apre-
ciable, como la transmision de bienes con caracter oneroso entre administraciones que no estaba
regulado en la legislacion urbanistica anterior), sino de su integracion en las tendencias generales
hacia una regulacion abierta de la libre competencia, contra la que podia chocar las cesiones, a titulo
gratuito de patrimonio municipal de suelo a entidades instrumentales de las administraciones ur-
banisticas3®".

Ahora es el articulo 51.1 del TRLSRU el que determina que con “la finalidad de regular el mercado
de terrenos, obtener reservas de suelo para actuaciones de iniciativa publica y facilitar la ejecucion

de la ordenacion territorial y urbanistica”, integraran “los patrimonios publicos de suelo los bienes,
recursos y derechos que adquiera la Administracion en virtud” de las cesiones correspondientes a
la participacion en las plusvalias urbanisticas de la Administracion en las actuaciones de urbaniza-
cion®*®8, todo ello “sin perjuicio de los demas que determine la legislacién sobre ordenacion territorial
y urbanistica”s®.

El Texto refundido concreta tres finalidades basicas de estos patrimonios, que alcanzan a la regula-
cion que se haga de los mismos en todo el Estado:

-Regular el mercado del suelo.

-Obtener reservas de suelo para el desarrollo de actuaciones publicas.
-Facilitar, con caracter general, la ejecucion de la ordenacion urbanistica.
Castillo Gomez*° ha comentado estas finalidades basicas de los PPS:

-La regulacion del mercado de terrenos. “Esta finalidad esta pensada para propiciar el equilibrio
y estabilizacion de precio de dicho mercado (...) la legislacion urbanistica estatal ha concebido el
mercado del suelo como un objeto disociado del mercado inmobiliario en su conjunto, cuando en
realidad, en éste es decisiva la importancia del mercado secundario (los inmuebles construidos)
respecto al que legislacion del suelo no contempla técnicas de intervencion”.

-La obtencion de reservas de suelo para actuaciones de iniciativa publica. “La finalidad de la reserva
de terrenos consiste en establecer superficies de suelo de posible adquisicion para la constitucion y
ampliacion del Patrimonio Municipal del Suelo, con vistas a una futura produccién de suelo publico
en los momentos en que se vea que la iniciativa privada va a ser muy perjudicial”.

-Facilitar la ejecucién del planeamiento. “Ello significa que la politica de adquisicion de suelo para
los Patrimonios Municipales del Suelo esta intimamente unida al planeamiento urbanistico. Y es un
instrumento integrado en los fines del planeamiento (...). De este modo se evitan las tendencias de
convertirlo en instrumento auténomo puesto a disposicién de los Municipios, para desarrollar una
politica de suelo, que alalarga podria generar el pernicioso efecto de adquirir sustantividad propia”.

Para conseguir estas finalidades, el TRLSRU sefiala cuales son los bienes integrantes de estos patri-
monios, que a nivel de regulacion basica estatal sdlo incluye los que impliquen cesién de derechos
correspondientes a la recuperacion de aprovechamiento por parte de la Administracién en actua-
ciones de “urbanizacion” o “dotacion”, remitiendo a la legislacion urbanistica la regulacion del resto
de posibilidades.

Segun el articulo 51.2 del Texto refundido “los patrimonios publicos de suelo constituyen un patri-
monio separado™?, tanto a nivel de bienes inmuebles como los ingresos econdmicos resultado de
su gestion, lo que implica una cualificacion, dentro del contenido patrimonial de los bienes de la
Administracion titular, que los diferencia, claramente, del resto, en funcién de su incorporacion vy,
sobre todo, de su finalidad. E]l mismo articulo 51.2 del TRLSRU sefiala una funcion genérica de los
ingresos en metalico obtenidos por su enajenacion, ya que “se destinaran a la conservacién, admi-
nistracién y ampliacion del mismo, siempre que sélo se financien gastos de capital®* y no se infrinja
lalegislacion que les sea aplicable, o a los usos propios de su destino”.
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Segun Lliset Borrell “las finalidades genéricas sefialadas al patrimonio separado constituido por el
patrimonio municipal del suelo en el ambito patrimonial de la Entidad Local, constituyen el funda-
mento de su cohesidn y existencia. Esos objetivos mas abstractos, tienen su expresion mas concreta
en el destino especifico previsto (...) que son entre otros, en todo caso, de acuerdo con el planeamien-
to urbanistico: a) La incorporacién al proceso urbanizacion. b) La construccion de viviendas sujetas
a algun régimen de proteccion publica. c) La aplicacién a otros usos de interés social”. Y esto es lo que
hace el articulo 52 del TRLSRU, concretar los destinos de los patrimonios publicos del suelo.

Los bienes y recursos de este patrimonio se destinaran:

-A la construccion de viviendas sujetas a algin régimen de proteccion publica, salvo el supuesto de
actuaciones de “dotacién”, en el caso de cesiones correspondientes a las plusvalias a recuperar
por la Administracion, que pueden “cumplirse mediante la sustitucion de la entrega de suelo por
su valor en metalico, con la finalidad de costear la parte de financiacion publica que pudiera estar
prevista en la propia actuacion, o a integrarse en el patrimonio publico de suelo, con destino prefe-
rente a actuaciones de rehabilitacion o de regeneracién y renovaciéon urbanas”. En relacion con el
concepto de “viviendas en régimen de proteccion publica” Castillo Gémez ha advertido que “con esta
expresion no se determina la modalidad de proteccion, y lo que se pretende es dar cobertura a todos
los posibles regimenes de proteccion publica de viviendas (...). Cabran en este supuesto, todas las
viviendas tanto de promocion publica, como las de iniciativa privada, sujetas a una politica publica
de viviendas (estatal, autondmica o local) acorde con los fines del Patrimonio Municipal del Suelo,
y cuya construccién obedezca a su posterior ofrecimiento a personas de bajos niveles de renta. Con
lo cual, sélo quedaria fuera del destino posible de los bienes del Patrimonio Municipal del Suelo, las
viviendas plenamente ‘libres’ esto es la que no esta revestida de algin tipo de ayuda o proteccion por
parte de los poderes publicos, y va dirigida a los segmentos o tipologias mas altos de renta”. En este
caso, hay que tener en cuenta que, el suelo y los inmuebles adquiridos como resultado de las cesion
correspondientes a la participacion de la Administracion en las plusvalias urbanisticas, y “que estén
destinados a la construccion de viviendas sujetas a algun régimen de proteccion publica que permita
tasar su precio maximo de venta, alquiler u otras formas de acceso a la vivienda, no podran ser
adjudicados, ni en dicha transmisién ni en las sucesivas, por un precio superior al valor maximo de
repercusion del suelo sobre el tipo de vivienda de que se trate, conforme a su legislacion reguladora”
(articulo 52.2 del TRLSRU).

-"Podran ser destinados también a otros usos de interés social, de acuerdo con lo que dispongan
los instrumentos de ordenacién urbanistica, sélo cuando asi lo prevea la legislacién en la materia
especificando los fines admisibles, que seran urbanisticos, de proteccion o mejora de espacios natu-
rales o de los bienes inmuebles del patrimonio cultural, o de caracter socio-econdmico para atender
las necesidades que requiera el caracter integrado de operaciones de regeneracion urbana”®. En
relacion con el concepto de interés social, Castillo Gomez ha sefialado que “nos encontramos ante
un concepto juridico indeterminado, pero que no puede generar discrecionalidad en su aplicacion”.
Para esta autora, “el destino de los patrimonios publicos del suelo, es 0 no de interés social, segin
las circunstancias de hecho concurrentes, y no por apreciacion subjetiva de la Administracion”s®,

El apartado 3 del articulo 52 del TRLSRU advierte que “las limitaciones, obligaciones, plazos o con-
diciones de destino de las fincas integrantes de un patrimonio publico de suelo que se hagan constar
en las enajenaciones de dichas fincas son inscribibles en el Registro de la Propiedad”; teniendo en
cuenta que estas limitaciones producen los siguientes efectos (apartado 4 del articulo 52):

-”Cuando se hayan configurado como causa de resolucion, ésta se inscribira en virtud, bien del con-

sentimiento del adquirente, bien del acto unilateral de la Administracion titular”®, de tal forma que
la “Administracion enajenante podra interesar la practica de anotacion preventiva de la pretension
de resolucion en la forma prevista por la legislacion hipotecaria para las anotaciones preventivas
derivadas de la iniciacion de procedimiento de disciplina urbanistica”s®.

-Alternativamente, “la mencion registral producira los efectos propios de las notas marginales de
condiciones impuestas sobre determinadas fincas”+°.

Como resultado de la legislacion sobre estabilidad presupuestaria de las Corporaciones, el apartado
5 del articulo 52 del TRLSRU introduce un destino singular de los ingresos y bienes del patrimonio
publico de suelo:4*

“Excepcionalmente, los municipios que dispongan de un patrimonio publico del suelo, podran des-
tinarlo a reducir la deuda comercial y financiera del Ayuntamiento, siempre que se cumplan todos
los requisitos siguientes:

a) Haber aprobado el presupuesto de la Entidad Local del afio en curso y liquidado los de los ejerci-
cios anteriores.

b) Tener el Registro del patrimonio municipal del suelo*** correctamente actualizado.

¢) Que el presupuesto municipal tenga correctamente contabilizadas las partidas del patrimonio
municipal del suelo.

d) Que existaun Acuerdo del Pleno de la Corporacion Local en el que se justifique que no es necesario
dedicar esas cantidades a los fines propios del patrimonio publico del suelo y que se van a destinar
a la reduccion de la deuda de la Corporacion Local, indicando el modo en que se procedera a su
devolucién.

e) Que se haya obtenido la autorizacion previa del 6rgano que ejerza la tutela financiera”#s.

Ahora bien, en este tltimo caso “el importe del que se disponga debera ser repuesto por la Corpora-
cién Local, en un plazo maximo de diez afios”, y “los presupuestos de los ejercicios siguientes al de
adopcion del Acuerdo deberan recoger, con cargo a los ingresos corrientes, las anualidades citadas”.

5.22. Derecho de superficie.

El articulo 53.1 del TRLSRU define el derecho real de superficie como el que “atribuye al superfi-
ciario la facultad de realizar construcciones o edificaciones en la rasante y en el vuelo y el subsuelo
de una finca ajena, manteniendo la propiedad temporal de las construcciones o edificaciones rea-
lizadas”, sefialando, ademas que “también puede constituirse dicho derecho sobre construcciones
o edificaciones ya realizadas o sobre viviendas, locales o elementos privativos de construcciones o
edificaciones, atribuyendo al superficiario la propiedad temporal de las mismas, sin perjuicio de la
propiedad separada del titular del suelo”4.

El apartado 2 del mismo articulo 53 del Texto refundido obliga a que “para que el derecho de superfi-
cie quede validamente constituido se requiere su formalizacion en escritura publica y la inscripcion
de ésta en el Registro de la Propiedad+®s. En la escritura debera fijarse necesariamente el plazo de du-
racion del derecho de superficie, que no podra exceder de noventa y nueve afios”. Este derecho sdlo
puede ser constituido por el propietario del suelo, sea publico o privado. Por otro lado, “el derecho de
superficie puede constituirse a titulo oneroso o gratuito. En el primer caso, la contraprestacién del
superficiario podra consistir en el pago de una suma alzada o de un canon periddico, o en la adjudi-
cacion de viviendas o locales o derechos de arrendamiento de unos u otros a favor del propietario del
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suelo, o en varias de estas modalidades a la vez, sin perjuicio de la reversion total de lo edificado al
finalizar el plazo pactado al constituir el derecho de superficie” (articulo 53.3 del TRLSRU).

Segun el apartado 4 del articulo 53 del TRLSRU “el derecho de superficie se rige por las disposicio-
nes de este Capitulo, por la legislacion civil*® en lo no previsto por él y por el titulo constitutivo del
derecho”.

Roca Sastre*” defini el derecho de superficie como “el derecho real de tener o mantener temporal o
indefinidamente, en terreno o inmueble ajeno, una edificacion o plantacion en propiedad separada,
obtenida mediante el derecho anejo de edificar o plantar o por medio de un acto adquisitivo de la
edificacion o plantacion existente”. Segun Lliset Borrell*® del examen del contenido del concepto
descrito anteriormente se extraen varias premisas:

-Que el derecho de superficie se concibe como la existencia de dos propiedades, una sobre el sueloy
otra sobre la edificacion.

-Que no sélo deben comprenderse dentro del mismo el concepto de edificacion, sino también el de
plantacion o siembra (actividades poco relevantes en la propiedad inmobiliaria urbana).

-Que no estd limitado al supuesto de nueva edificacién o plantacién, sino que es posible el acceso al
derecho a través de un acto adquisitivo.

-Que es posible su constitucién por un tiempo indefinido o determinado.

El articulo 54 del TRLSRU regula la transmision del derecho y el posible gravamen que debera con-
tener las limitaciones fijadas para constituirlo.

El apartado 2 del mismo articulo sefiala que “cuando las caracteristicas de la construccion o edifi-
cacion lo permitan, el superficiario podra constituir la propiedad superficiaria en régimen de pro-
piedad horizontal con separacion del terreno correspondiente al propietario, y podra transmitir y
gravar como fincas independientes las viviendas, los locales y los elementos privativos de la pro-
piedad horizontal, durante el plazo del derecho de superficie, sin necesidad del consentimiento del
propietario del suelo”.

Por otro lado “en la constitucién del derecho de superficie se podran incluir clausulas y pactos re-
lativos a derechos de tanteo, retracto y retroventa a favor del propietario del suelo”. El propietario
del suelo podra transmitir y gravar su derecho con separacion del derecho del superficiario y sin
necesidad de consentimiento de éste (articulo 54.4 del TRLSRU).

Por ultimo, advertir de que “el derecho de superficie se extingue si no se edifica de conformidad con
la ordenacion territorial y urbanistica**® en el plazo previsto en el titulo de constitucién y, en todo
caso, por el transcurso del plazo de duracién del derecho” y, en este caso, “el propietario del suelo
hace suya la propiedad de lo edificado, sin que deba satisfacer indemnizacion alguna”, aunque es
posible pactar “normas sobre laliquidacion del régimen del derecho de superficie”. De todas formas,
“la extincion del derecho de superficie por el transcurso de su plazo de duracion determinala de toda
clase de derechos reales o personales impuestos por el superficiario”, y si “por cualquier otra causa
se reunieran los derechos de propiedad del suelo y los del superficiario, las cargas que recayeren
sobre uno y otro derecho continuaran gravandolos separadamente hasta el transcurso del plazo del
derecho de superficie” (articulo 54.5 del TRLSRU).

5.23. Régimen juridico.

El TRLSRU recoge el régimen juridico aplicable de forma general y en todo el Estado, a los actos de
uso y transformacién del suelo, asumiendo en parte, el contenido sobre estas cuestiones de la LSg2.

Este régimen se desglosa, basicamente, en tres apartados, (ademas de la inscripcion de estos actos
en el Registro de la Propiedad):

-Acciones ilicitas contra la ordenacion territorial y urbanistica, y su posible consideracion como
delito tipificado en el Cédigo Penal.

-Peticiones, actos y acuerdos de la Administracion.
-Acciones y recursos contra los actos de la Administracion.
a. Ilicitos y delitos.

El articulo 55 del Texto refundido advierte que seran “nulos#° de pleno derecho los actos adminis-
trativos de intervencion que se dicten con infraccion de la ordenacion de las zonas verdes o espacios
libres#* previstos en los instrumentos de ordenacién urbanistica”, de tal forma que “se procedera
a la suspension*? de los efectos del acto administrativo legitimador y a la adopcion de las demas
medidas que procedan”, y si las obras estuvieren terminadas “se procedera a su revision de oficio*3
por los tramites previstos en la legislacion de procedimiento administrativo comdn”.

Ahora bien, el articulo 56 del TRLSRU sefala que “cuando con ocasién de los expedientes adminis-
trativos que se instruyan por infraccién urbanistica o contra la ordenacion del territorio aparezcan
indicios del caracter de delito del propio hecho que motivé su incoacion, el drgano competente para
imponer la sancién lo pondra en conocimiento del Ministerio Fiscal, a los efectos de exigencia de las
responsabilidades de orden penal en que hayan podido incurrir los infractores”4, lo que obligara a
éste a abstenerse “de proseguir el procedimiento sancionador mientras la autoridad judicial no se
haya pronunciado”. “La sancion penal excluira la imposicion de sancién administrativa sin perjuicio
de la adopcion de medidas de reposicion a la situacion anterior a la comision de la infraccion”s.

b. Peticiones, actos y acuerdos.

Las entidades competentes en la actividad urbanisticas “habran de resolver las peticiones fundadas
que se les dirijan”+® (articulo 57 del TRLSRU). Segun el articulo 58 del TRLSRU las decisiones adop-
tadas por los “6rganos autonémicos mediante subrogacion se consideraran como actos del Ayunta-
miento titular”, a los efectos de recursos admisibles.

Los Ayuntamientos “podran utilizar la ejecucion forzosa y la via de apremio*” para exigir el cum-
plimiento de sus deberes”, y estos procedimientos “se dirigiran ante todo contra los bienes de las
personas que no hubieren cumplido sus obligaciones, y sélo en caso de insolvencia, frente a la aso-
ciacion administrativa de propietarios”, pudiendo ejercer estas mismas facultades a solicitud de aso-
ciaciones “contra los propietarios que incumplieren los compromisos contraidos con ella” (articulo
59 del TRLSRU).

También podra revisar de oficio sus actos en materia de urbanismo** (articulo 60 del TRLSRU).
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c. Acciones y recurso contra los actos de la Administracion.

Todos los actos realizados por la Administracion regulados en lalegislacion urbanistica tienen carac-
ter juridico-administrativo*? (articulo 61 del TRLSRU), y sera posible la accion publica+*° “para exigir
ante los 6rganos administrativos y los Tribunales Contencioso-Administrativos la observancia de la
legislacion y demas instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica”, que estara “motivada por
la ejecucion de obras que se consideren ilegales, podra ejercitarse durante la ejecucion de las mismas
y hasta el transcurso de los plazos establecidos para la adopcion de las medidas de proteccion de
la legalidad urbanistica” (articulo 62 del Texto refundido). Los propietarios y titulares de derechos
reales podran ejercer acciones antes los tribunales ordinarios y, por supuesto, los actos en materia
urbanisticas de las entidades locales y autonémicas “seran recurribles directamente ante la jurisdic-
cion contencioso-administrativa”.

5.24. Urbanismo y Registro de la Propiedad.

En linea con la regulacién que en su dia establecid el articulo 307 de la LSg24%2, el articulo 65 del
TRLSRU sefiala los actos de naturaleza urbanistica o con incidencia en el régimen del suelo que son
inscribibles en el Registro de la Propiedad. Estos actos son los siguientes:

-”Actos firmes de aprobacion de los expedientes de ejecucion de la ordenacion urbanistica en cuanto
supongan la modificacion de las fincas registrales afectadas™.

- “Las cesiones de terrenos con caracter obligatorio”.

-"Incoacion de expediente sobre disciplina urbanistica o restauracion de la legalidad urbanistica, o
de aquéllos que tengan por objeto el apremio administrativo”+.

-"Las condiciones especiales a que se sujeten los actos de conformidad, aprobacién o autorizacion
administrativa”+*S.

-"Actos de transferencia y gravamen del aprovechamiento urbanistico”+.

-”La interposicion de recurso contencioso-administrativo que pretenda la anulacion de instrumen-
tos de ordenacion urbanistica, de ejecucion, o de actos administrativos de intervencion”+ .

-"Los actos administrativos y las sentencias, en ambos casos firmes, en que se declare la anulacion”
de instrumentos de ordenacion, ejecucion o intervencion*?.

-Otros actos que en desarrollo de la actividad urbanistica modifique, desde su produccién o en el
futuro, “el dominio o cualquier otro derecho real sobre fincas determinadas o la descripciéon de
éstas™+°,

Es obligado el acceso al Registro de la Propiedad de la “incoacion de expedientes de disciplina urba-
nistica que afecten a actuaciones por virtud de las cuales se lleve a cabo la creacion de nuevas fincas
registrales por via de parcelacion, reparcelacion en cualquiera de sus modalidades, declaracion de
obra nueva o constitucion de régimen de propiedad horizontal”. Esta, obligacion es de la Adminis-
tracion, y debe practicarse en forma de anotacion preventiva, teniendo en cuenta que la “omision de
la resolucion por la que se acuerde la practica de esta anotacion preventiva dara lugar a la respon-

sabilidad de la Administracion competente en el caso de que se produzcan perjuicios econémicos al
adquirente de buena fe de la finca afectada por el expediente. En tal caso, la citada Administracion
debera indemnizar al adquirente de buena fe los dafios y perjuicios causados”.

El apartado 3 del articulo 65 del Texto refundido sefiala que “inscrita la parcelacion o reparcelacion
de fincas, la declaracion de nuevas construcciones o la constitucion de regimenes de propiedad hori-
zontal, o inscritos, en su caso, los conjuntos inmobiliarios, el Registrador de la Propiedad notificara
a la comunidad auténoma competente la realizaciéon de las inscripciones correspondientes, con los
datos resultantes del Registro”.

El titulo para proceder ala inscripcion en el Registro de la Propiedad de los actos sefialados anterior-
mente serd la “certificacion administrativa expedida por drgano urbanistico actuante”? (articulo 66
del TRLSRU). En ella se “haran constar en la forma exigida por la legislacion hipotecaria las circuns-
tancias relativas a las personas, los derechos y las fincas a que afecte el acuerdo™3.

Segun el articulo 67 del TRLSRU, se haran constar en el Registro de la Propiedad mediante inscrip-
cion*4:

-Los “actos firmes de aprobacion de los expedientes de ejecucion de la ordenacion urbanistica en
cuanto supongan la modificacion de las fincas registrales afectadas”.

-"Las cesiones de terrenos con caracter obligatorio”.

-"Los actos administrativos y las sentencias, en ambos casos firmes, en que se declare la anulacién”
de instrumentos de ordenacion, ejecucion o intervencion.

-Otros actos que en desarrollo de la actividad urbanistica.
Se haran constar mediante anotacion preventiva*ss:

-La “incoacion de expediente sobre disciplina urbanistica o restauracion de la legalidad urbanistica,
o de aquéllos que tengan por objeto el apremio administrativo”.

-”La interposicion de recurso contencioso-administrativo que pretenda la anulacion de instrumen-
tos de ordenacion urbanistica, de ejecucion, o de actos administrativos de intervencion”.

-La “incoacién de expedientes de disciplina urbanistica que afecten a actuaciones por virtud de las
cuales se lleve a cabo la creacion de nuevas fincas registrales por via de parcelacion, reparcelacion en
cualquiera de sus modalidades, declaracion de obra nueva o constitucion de régimen de propiedad
horizontal”.

Se hara constar mediante nota marginal#¢, que salvo que se establezca expresamente “tendran vi-
)
gencia indefinida, pero no produciran otro efecto que dar a conocer la situacion urbanistica en el

momento a que se refiere el titulo que las originara”:

-”Las condiciones especiales a que se sujeten los actos de conformidad, aprobacién o autorizacion
administrativa”.

El articulo 68 del TRLSRU establece una regulacion concreta de la inscripcion en el Registro de la
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Propiedad para los expediente de distribucion de beneficios y cargas. Sefnala que “la iniciacion del
expediente (...) que corresponda o la afeccion de los terrenos comprendidos en una actuacion de
transformacion urbanistica al cumplimiento de las obligaciones inherentes (...), se haran constar en
el Registro por nota al margen de la ultima inscripcién de dominio de las fincas correspondientes”.
Esta nota tendra una duracion de tres afos, y puede ser prorrogada por un periodo igual “a instancia
del 6rgano o agrupacion de interés urbanistico que hubiera solicitado su practica”#. La inscripcion
de los titulos de equidistribucién podra realizarse “mediante la cancelaciéon directa de las inscrip-
ciones y demas asientos vigentes de las fincas originarias, con referencia al folio registral de las
fincas resultantes del proyecto” o “bien mediante agrupacion previa de la totalidad de la superficie
comprendida en la actuacién de transformacién urbanistica y su divisién en todas y cada una de las
fincas resultantes”.

Una vez anotado el inicio del expediente de equidistribucion, se producen los siguientes efectos
(articulo 68.4 del TRLSRU):

-Si el proyecto de distribucién de cargas y beneficios adjudica la parcela resultante al titular registral
de la finca originaria, la inscripcion de aquélla se practicara a favor de este titular.

-Si se da la circunstancia anterior, la inscripcion se practica a favor del titular de la finca originaria,
y se cancelara, al mismo tiempo “las inscripciones de dominio o de derechos reales sobre la finca
originaria que se hubieren practicado con posterioridad a la fecha de la nota”.

-”Se hara constar al margen de la inscripcién o inscripciones de las fincas de resultado, la existencia
de los asientos posteriores que han sido objeto de cancelacion, el titulo que los motivd y su respectiva
fecha”.

-”Para la practica de la inscripcion de la finca o fincas de resultado (parcela) a favor de los adqui-
rentes de la finca originaria bastara la presentacion del titulo que motivé la practica de asientos
cancelados posteriores a la nota, con la rectificacion que corresponday en la que se hagan constarlas
circunstancias y descripcion de la finca o fincas resultantes del proyecto, asi como el consentimiento
para tal rectificacion del titular registral y de los titulares de los derechos cancelados”.
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CAPITULO CUARTO

Antecedentes de la ordenacion del
territorio y del urbanismo en Andalucia

1. La Ley 1/1994, de 11 de enero, de ordenacion del Territorio de la Comunidad
Autonoma Andaluza (LOTA).

La Ley que ha regulado hasta la promulgacién de LISTA la ordenacion del territorio en Andalucia ha
sido la LOTA, vigente desde el afio 1994*%. Esta opt6 por la planificacién fisica (en lugar de por una
planificacién integral, incluyendo la planificacién econdmica), entendida como la implantacién de
un modelo territorial finalista.

La LOTA era simple en cuanto a los instrumentos de ordenacion que regula, puesto que considera
solamente tres (articulo 5):

-El Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia (POTA)%e.
-El Plan de Proteccion del Corredor del Litoral de Andalucia®.
-Los Planes de Ordenacion del Territorio de &mbito subregional (POTSUB).

Ademais, los Planes con Incidencia en la Ordenacion del Territorio (PIOT), que en ese mismo articulo
se definian como “las actividades de planificacion de la Junta de Andalucia incluidas en el anexo”, y
que se tramitaban por lo dispuesto en la propia Ley. El articulo 6 de la LOTA especificaba que el Plan
de Ordenacion del Territorio de Andalucia establecia “los elementos basicos para la organizacion y
estructura del territorio de la Comunidad Auténoma, siendo el marco de referencia territorial para
los demas planes regulados en esta Ley y para las Actuaciones con Incidencia en la Ordenacién del
Territorio, asi como para la accién publica en general”. El articulo 10 de la LOTA sefialaba que los
POTSUB*= “establecen los elementos basicos para la organizacion y estructura del territorio en su
ambito, siendo el marco de referencia territorial para el desarrollo y coordinacion de las politicas,
planes, programas y proyectos de las Administraciones y Entidades Publicas asi como para las acti-
vidades de los particulares”. El articulo 5.2 de la LOTA determinaba que “las actividades de planifi-
cacion de la Junta de Andalucia incluidas en el anexo tendran, a efectos de esta Ley, la consideracion
de Planes con Incidencia en la Ordenacion del Territorio”s.
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2. Antecedentes de una legislacion urbanistica propia en Andalucia.

La STCg7 que declaré inconstitucionales gran parte de los articulos de la Ley 8/1990 y de la LS92,
provocd en Andalucia la promulgacion de la Ley 1/1997, de 18 de junio, por la que se adoptaron con
caracter urgente y transitorio disposiciones en materia de régimen de suelo y ordenacion urbana.
En la Exposicién de Motivos de este Texto Legal quedaba claro el caracter transitorio de la Norma,
que implicaba la puesta en vigor de los articulos declarados inconstitucionales de la LS92 en Anda-
lucia, y el compromiso del legislador autonémico de promulgar una Ley Urbanistica especifica para
Andalucia.

En este periodo vio la luz la 1.S98 que supuso una reestructuracion clara de los principios que in-
formaban, hasta ese momento, el ordenamiento urbanistico en materia de régimen del suelo y va-
loraciones. Sancionada por el Tribunal Constitucional la reforma operada por la LS98 mediante la
Sentencia 164/2001, se cierra el circulo competencial a través de una definitiva conformacion del
binomio competencia Estado-Comunidad Auténoma en materia de régimen basico de la propiedad
del suelo y legislacion urbanistica (teniendo en cuenta la mutua influencia de estos dos &mbitos); y
la Comunidad Auténoma Andaluza legislé en materia urbanistica (fue una de las ultimas Autonomia
en dotarse de una legislaciéon propia en esta materia, desarrollando las competencias previstas en
los articulos 148.1.3% de la Constitucion Espafiola), promulgando la Ley 7/2002, de 17 de diciembre,
sobre Ordenacion Urbanistica de Andalucia (LOUA), que entré en vigor en el mes de enero del 2003.

3. La Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia
(LOUA).

Como bien deciala Exposicion de Motivos la LOUA, ésta “desarrolla en todos sus extremos, de acuer-
do con la Constitucién Espaiiola y el Estatuto de Autonomia para Andalucia, las competencias que
en materia de legislacion urbanistica tiene atribuidas nuestra Comunidad Auténoma, y establece los
elementos de incardinacion con la ya citada Ley 1/1994, de Ordenacion del Territorio de Andalucia,
con la que viene a formar el cuerpo legislativo de la planificacion territorial y urbanistica en Anda-
lucia”; si bien se argumenta sobre la tardanza en legislar sobre la materia, desde el punto y hora que
“en el momento de recibir Andalucia las transferencias en materia de urbanismo se estimé que el
marco legislativo estatal existente era el idoneo para el ejercicio de las competencias exclusivas en
esta materia”, aunque ahora “se ha ido poniendo de manifiesto la necesidad de que Andalucia cuente
con una legislacion que, al mismo tiempo que responda mejor a su realidad territorial, social, econo-
mica, natural y cultural, dé respuesta a las demandas sociales que se estan planteando en los albores
del nuevo siglo, asi como que sea una legislacion que mejore los instrumentos de planificacion y
gestion urbanistica existentes, de acuerdo con la experiencia acumulada hasta la fecha”.

La LOUA se definia a si misma como “innovadora por cuanto la experiencia aconseja la renovacion
de la legislacion urbanistica en vigor, pero se sustenta al mismo tiempo en el acervo cultural urba-
nistico acumulado en las etapas anteriores, que constituye nuestro principal patrimonio en esta
materia”, y plantea como objetivo el “buscar las respuestas mas eficaces a las demandas que hoy
presenta el desarrollo de la actividad urbanistica en Andalucia, en un justo equilibrio entre intere-
ses publicos y privados”, manteniendo el principio basico “de la funcién publica del urbanismo”, y
estableciendo los “mecanismos para fomentar la iniciativa privada en el desarrollo de la actividad
urbanistica”.

La Exposicion de Motivos sefialaba los objetivos especificos de la LOUA:

-Se trataba de dotar a Andalucia de una legislacion urbanistica propia.

-Apostaba por la calidad de vida de los ciudadanos y ciudades a través del desarrollo sostenible.
-Apostaba por la mejora de la ciudad existente.

-Apostaba por la intervencién publica en el mercado del suelo.

-Delimitaba, precisabay definia los deberes y derechos de los propietarios de suelo dentro del marco
general de la LSg8444.

-Precisaba el marco competencial interadministrativo, apostando por los principios de subsidiarie-
dad y los instrumentos de concertacién, colaboracién y coordinacion interadministrativa.

-Apostaba por los principios de participacion publica, transparencia, publicidad y concurrencia.
-Trataba de simplificar y agilizar los procesos de planificacion y ejecucion del planeamiento.
La Ley 13/2005, de 11 de noviembre, de Medidas para la Vivienda Protegida y el Suelo, supuso la

primera modificacién parcial de la LOUA, con el fin de ajustar el contenido de alguno de sus articulos
(que resultaban en la primitiva redaccion imprecisos en su contenido) y de introducir medidas de
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cara a potenciar la construccion de viviendas en régimen de proteccion publica, concretando en
su Exposicion Motivos, que “uno de los principales fines de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia, es hacer efectivo el mandato constitucional contenido en el
articulo 47 de la Constitucion, en orden a garantizar el acceso a una vivienda digna. Para ello, desde
el entendimiento del urbanismo como una funcién publica, se avanzé en los mecanismos de inter-
vencion publica en el mercado del suelo, mediante la regulacion de diversos instrumentos a fin de
facilitar la disponibilidad de suelo para las politicas publicas de vivienda y de agilizar los procesos de
transformacion del suelo”.

Los principios descritos en la Exposicion de Motivos de la LOUA se desarrollaban en los 22645 articu-
los de la Ley, organizados en ocho Titulos (Preliminar y siete mas), quince disposiciones adicionales,
nueve disposiciones transitorias, una disposicion final y una derogatoria, ademas de su justificaciéon
general contenida en la Exposicion de Motivos*®.

En algunos casos, la sistematica de la LOUA es confusa si se tiene en cuentala tradicional ordenacion
de fases de la actividad urbanistica, contenida en la legislacion urbanistica desde la vigencia de la
primera Ley (LS56). Esta sistematica hace, por ejemplo, que aspectos propios de la ejecucion, sean
tratados en los apartados de régimen juridico; o que las acciones de intervencién en la edificacion,
sean recogidas en Titulos independientes de un bloque general, etc..

< Cuadro/Grdfico 10. Organizacién de la LOUA en la pdgina 539..
Conviene resefiar algunas cuestiones basicas que fundamentaban el contenido de la LOUA.

La Exposicion de Motivos de la LOUA, al referirse a los contenidos de su Titulo Preliminar, afirmaba
que “contiene las disposiciones generales, donde se define el objeto de la Ley y de la actividad urba-
nistica, asi como se precisan los fines especificos de la misma. La cooperacion interadministrativa,
el fomento ala iniciativa privada y la participacion ciudadana figuran como criterios rectores de esta
norma. La definicién de la actividad urbanistica como funcién publicay la identificacion de los fines
de la misma constituyen, asimismo, el marco de referencia general de toda la Ley”. En este sentido,
el articulo 1 de la LOUA defini6 el objeto de la Ley que consistia en “la regulacion de la actividad
urbanistica y el régimen de utilizacion del suelo, incluidos el subsuelo y el vuelo, en la Comunidad
Autéonoma de Andalucia”. El articulo 2 explicaba el alcance de la actividad urbanistica, conceptuan-
dola como una “funcién publica que comprende la planificacion, organizacion, direccién y control
de la ocupacion y utilizacion del suelo, asi como la transformacion de éste mediante la urbanizacion
y edificacion y sus consecuencias para el entorno”, todo ello, dentro del marco de la ordenacién
territorial.

El mismo articulo 2 describia las potestades urbanisticas que se debian ejercer para el desarrollo de
la actividad urbanistica, y que respondian a los siguientes apartados: “a) Formulacién y aprobacion
de los instrumentos de la ordenacién urbanistica. b) Intervencion para el cumplimiento del régimen
urbanistico del suelo. c¢) Determinacion de la forma de gestion de la actividad administrativa de eje-
cucion. d) Ejecucion del planeamiento de ordenacion urbanistica y, en su caso, la direccion, inspec-
ciony control de dicha ejecucion. e) Intervencion en el mercado del suelo. f) Policia del uso del sueloy
de la edificacion y proteccion de la legalidad urbanistica. g) Sancion de las infracciones urbanisticas.
h) Cualesquiera otras que sean necesarias parala efectividad de los fines de la actividad urbanistica”.

El articulo 3 de la LOUA concretaba los fines especificos de la actividad urbanistica, determinando
los de caracter general segin la siguiente relacion: “a) Conseguir un desarrollo sostenible y cohe-

sionado de las ciudades y del territorio en términos sociales, culturales, econémicos y ambientales,
con el objetivo fundamental de mantener y mejorar las condiciones de calidad de vida en Andalucia.
b) Vincular los usos del suelo a la utilizacion racional y sostenible de los recursos naturales. c) Su-
bordinar los usos del suelo y de las construcciones, edificaciones e instalaciones, sea cual fuere su
titularidad, al interés general definido por esta Ley y, en su virtud, por la ordenacién urbanistica.
d) Delimitar el contenido del derecho de propiedad del suelo, usos y formas de aprovechamiento,
conforme a su funcion social y utilidad publica. ) Garantizar la disponibilidad de suelo para usos
urbanisticos, la adecuada dotacion y equipamiento urbanos y el acceso a una vivienda digna a todos
los residentes en Andalucia, evitando la especulacion del suelo. f) Garantizar una justa distribucion
de beneficios y cargas entre quienes intervengan en la actividad transformadora y edificatoria del
suelo. g) Asegurar y articular la adecuada participacion de la comunidad en las plusvalias que se
generen por la accion urbanistica”. Concretando los referentes a la ordenacion urbanistica, en: “a) La
organizacion racional y conforme al interés general de la ocupacién y los usos del suelo, mediante su
clasificacion y calificacion. b) La determinacion, reserva, afectacion y proteccion del suelo dotacio-
nal, entendiendo por éste el que deba servir de soporte a los servicios publicos y usos colectivos, es
decir, las infraestructuras, parques, jardines, espacios publicos, dotaciones y equipamientos publi-
cos, cualquiera que sea su uso. ¢) El cumplimiento de los deberes de conservacion y rehabilitacion de
las construcciones y edificaciones existentes. d) La fijacion de las condiciones de ejecucion y, en su
caso, de la programacion de las actividades de urbanizacion y edificacion. e) La formalizacion de una
politica de intervencién en el mercado del suelo, especialmente mediante la constitucién de patri-
monios publicos de suelo, asi como el fomento de la construccién de viviendas de proteccion oficial
u otros regimenes de proteccion publica. f) La proteccion del patrimonio histérico y del urbanistico,
arquitectonico y cultural. g) La proteccion y adecuada utilizacion del litoral. h) La incorporacion de
objetivos de sostenibilidad que permitan mantener la capacidad productiva del territorio, la esta-
bilidad de los sistemas naturales, mejorar la calidad ambiental, preservar la diversidad bioldgica, y
asegurar la proteccion y mejora del paisaje”.

El resto de los articulos del Titulo Preliminar se referian a la “cooperacion y colaboracion interad-
ministrativa” (articulo 4), a la “gestién de la actividad urbanistica e iniciativa privada” (articulo 5),
donde se hacia una expresa declaracion sobre el deber que tiene la Administracién de facilitar pro-
mover la iniciativa privada, o la “participaciéon ciudadana” (articulo 6).

3.1. Esquema de la LOUA.

Las disposiciones de caracter general apuntaban al siguiente esquema, basico para la regulacion de
la actividad urbanistica, segun las fases clasicas en que se desarrolla la misma.

-Planificacion urbanistica (Titulo I LOUA).

-Ejecucién urbanistica (Titulos IVy V LOUA).

-Intervencion en la edificacion y usos del suelo (Titulos VII y VII LOUA).

-Intervencion en el mercado del suelo (Titulo III LOUA).

-Ademaés hay que tener en cuenta el contenido del régimen de derechos y obligaciones (régimen

urbanistico) de la propiedad y la promocién urbanistica, segin las previsiones del TRLSRU (“situa-
ciones basicas” y “proceso”) y de la LOUA (clases de suelo y categorias).
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a. El esquema de instrumentos de planificacion urbanistica regulados en la LOUA era el siguien-
te.

-Planeamiento general (articulo 7.1.a LOUA):

-Plan General de Ordenacién Urbanistica (PGOU).

-Plan de Ordenacion Intermunicipal (POI).

-Plan de Sectorizacion (PS).

-Planeamiento de desarrollo (articulo 7.1.b LOUA):

-Plan Parcial de Ordenacién (PPO).

-Planes Especiales (PE).

-Estudio de Detalle (ED).

-Catalogos (articulo 7.1.c LOUA) (CT).

-Restantes instrumentos de la ordenacion urbanistica.
-Normativas Directoras de la Ordenacion Urbanistica (ND).
-Ordenanzas Municipales de Edificacién y de Urbanizacion (OME) y (OMU).

b. Fase de ejecucion urbanistica. Referente a la transformacion fisica y juridica de la realidad
para adaptarla al planeamiento.

-Con caracter general, la transformacion juridica de la realidad en un proceso de ejecucion urbanis-
tica se verificaba a través de la reparcelacion (RP).

-La transformacion fisica en el proceso de ejecucion urbanistica se materializaba a través de los
proyectos y obras de urbanizacion (integral u ordinaria). Proyecto de Urbanizacién (PU) o Proyecto
de Obras Ordinarias (POO).

-Las formas de ejecucion urbanistica podian ser:

-Sistematicas, dentro de ambitos denominados unidades de ejecucion, a través de las que se resol-
via de forma integrada las operaciones de transformacion fisica y juridica mediante un sistema de
actuacion. Los sistemas de actuacidon podian ser privados (compensacion)y publicos (cooperaciéon y
expropiacion).

-La solucion de problemas especificos de ejecucion relacionados con operaciones puntuales de ur-
banizacion, de obtencion de suelo dotacional, o de distribucion de aprovechamiento urbanistico, se
materializaban a través de formas asistematicas de ejecucion.

-Dentro de la fase de ejecucion urbanistica se regulaban las reacciones ante el incumplimiento de
deberes urbanisticos. La reaccion general propuesta por la LOUA en el supuesto de no edificacion

0 no conservacion de la edificacion dentro de plazo consistia en la sustitucién del edificador o la
expropiacion.

c. En relacion con la intervencion en la edificacion y usos del suelo (del vuelo y subsuelo), abar-
caba, por un lado, las actividades de autorizacion para la edificacion de usos y actividades en las
condiciones previstas por el planeamiento (licencias y, en todo caso, ordenes de ejecucion, abriendo
recientemente la posibilidad a la habilitacion mediante comunicacion), y por otro el control sobre
la implantacion de usos y actividades, prohibiendo los que no se ajustan a las determinaciones del
planeamiento y la legislacion urbanistica, hasta la ultima reaccion posible a través de la correspon-
diente actividad disciplinaria: proteccion de lalegalidad urbanistica mediante la actividad de inspec-
cién, proceso para la proteccion de la legalidad urbanistica (restablecimiento del orden juridico o la
reposicion de la realidad fisica alterada) y, finalmente, la accién sancionadora frente a la infraccién.

d. La legislacion urbanistica regulaba mecanismos de intervencion administrativa en el mer-
cado del suelo, con el fin de posibilitar la accion de la Administracion publica en la formacion del
precio del suelo y el producto final de la accion urbanistica (la construccion de usos residenciales y
otros de interés publico). Los mecanismos regulados por la LOUA eran tres:

-La formacion y gestion de PPS.

-La delimitacion de ambitos y el ejercicio de los derechos de adquisicion preferente de tanteo y re-
tracto.

-La utilizacién del derecho de superficie.

e. Régimen juridico del suelo. La legislacion de régimen del suelo y urbanistica con caracter
general, y el planeamiento general para cada municipio, establecia el contenido de los derechos y
obligaciones de la propiedad del suelo a través de la definicién de “situaciones basicas del suelo” y los
“procesos” alos que se pueden ver sometidas esas situaciones (TRLSRU), y la clasificacion y califica-
cion del mismo (LOUA), técnicas mediante las cuales se concretaba el contenido normal del derecho
de propiedad (materializacion del aprovechamiento subjetivo una vez cumplidas las obligaciones
urbanisticas). En este bloque la LOUA incluia la regulacion del régimen de parcelaciones, y algunos
mecanismos de ejecucion asistematica como las “transferencias de aprovechamiento” (articulo 62),
las “reservas de aprovechamiento” (articulo 63) y las “compensaciones monetarias sustitutivas” (ar-
ticulo 64).

3.2. Modificaciones de la LOUA.

La LOUA se ha visto modificada, de forma importante, por los siguientes Texto legales y resoluciones
judiciales:

-Ley 18/2003, 29 diciembre, por la que se aprueban medidas fiscales y administrativas.
-Ley 13/2005, de 11 de noviembre, de Medidas para la Vivienda Protegida y el Suelo.

-Ley 11/2010, 3 diciembre, de medidas fiscales para la reduccién del déficit publico y para la soste-
nibilidad.
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-Ley 13/2011, 23 diciembre, del Turismo de Andalucia.

-Ley 2/2012, de 30 de enero, de modificacion de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia.

-Decreto-Ley 5/2012, de 27 de noviembre, de medidas urgentes en materia urbanistica y para la
proteccién del litoral de Andalucia.

-Ley 1/2013, 29 enero, por el que se modifica el Decreto Legislativo 1/2012, de 20 de marzo, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Comercio Interior de Andalucia y se establecen otras
medidas urgentes en el ambito.

-Ley 3/2014, 1 octubre, de medidas normativas para reducir las trabas administrativas para las em-
presas.

-STC 154/2015, de 9 de julio, sobre Ley Andaluza 13/2005.

-Ley 6/2016, de 1 de agosto, por la que se modifica la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia para incorporar medidas urgentes en relacion con las edificaciones cons-
truidas sobre parcelaciones urbanisticas en suelo no urbanizable.

-Decreto-Ley 3/2019, de 24 de septiembre, de medidas urgentes para la adecuacion ambiental y te-
rritorial de las edificaciones irregulares en la Comunidad Auténoma de Andalucia (DLA3/2019).

-Decreto-Ley 4/2019, 10 diciembre, para el fomento de iniciativas econémicas mediante la agili-
zacion y simplificacion administrativas en la tramitacién de proyectos y su declaracion de interés
estratégico para Andalucia, para la creacion de una unidad aceleradora de proyectos de interés es-
tratégico y por el que se modifica la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacion del Territorio de la
Comunidad Auténoma de Andalucia, y la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica
de Andalucia.

-Decreto-Ley 2/2020, de 9 de marzo, de mejora y simplificacion de la regulacion para el fomento de
la actividad productiva de Andalucia.

-Decreto-Ley 12/2020, de 11 de mayo, por el que se establecen medidas urgentes y extraordinarias
relativas a la seguridad en las playas, medidas administrativas en el ambito educativo, y otras medi-
das complementarias ante la situacion generada por el coronavirus; y

-Decreto Ley 15/2020, de g de junio, por el que con caracter extraordinario y urgente se establecen
diversas medidas dirigidas al sector del turismo asi como al ambito educativo y cultural ante la
situacion generada por el coronavirus).

3.3. Reglamentos de aplicacion en desarrollo de la LOUA.

-En Andalucia han seguido vigentes los siguientes Reglamentos estatales relacionados con la activi-
dad urbanistica:

-Real decreto 2187/1978, de 23 de junio, por el que se establece el Reglamento de Disciplina Urba-

nistica (RDU), en los articulos no derogados por el Decreto 60/2010, de 16 de marzo, por el que se
aprueba el Reglamento de Disciplina Urbanistica de la Comunidad Auténoma de Andalucia (RDUA,
articulos 10, 11, y 18 a 28).

-Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se establece el Reglamento del Planeamiento
Urbanistico (RPU).

-Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Gestion Urbanistica
para el desarrollo y aplicacion de la Ley sobre régimen del Suelo y Ordenaciéon Urbana (RGU).

-En desarrollo de la LOUA, se han aprobado los siguientes Reglamentos:

-Decreto 150/2003, de 10 de junio, por el que se determinan los municipios con relevancia territorial,
a efectos de lo previsto en la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia.

-Decreto 2/2004, de 7 de enero, por el que se regulan los registros administrativos de instrumentos
de planeamiento, de convenios urbanisticos y de los bienes y espacios catalogados, y se crea el Re-
gistro Autondmico.

-Decreto 85/2004, de 2 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion y Funciona-
miento de las Comisiones Provinciales de Valoraciones en Andalucia.

-Decreto 225/2006, de 26 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion y Fun-
ciones de la Inspeccion de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Vivienda de la Junta de Andalucia.

-Decreto 11/2008, de 22 de enero, por el que se desarrollan procedimientos dirigidos a poner suelo
urbanizado en el mercado con destino preferente a la construccion de viviendas protegidas, refe-
rentes al del procedimiento de urgencia para la tramitacion, ejecucion y gestion de instrumentos de
planeamiento en lo relativo a reservas de terrenos con destino a viviendas protegidas.

-Decreto 60/2010, de 16 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de Disciplina Urbanistica de
la Comunidad Auténoma de Andalucia (RDUA).

-Decreto 2/2012, de 10 de enero, por el que se regula el régimen de las edificaciones y asentamientos
existentes en suelo no urbanizable en la Comunidad Auténoma de Andalucia.

-Decreto 36/2014, de 11 de febrero, por el que se regula el ejercicio de las competencias de la Admi-
nistracion de la Junta de Andalucia en materia de Ordenacion del Territorio y Urbanismo.

-Decreto 164/2018, de 18 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion y
funcionamiento de las comisiones Provinciales de Valoraciones.
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CAPITULO QUINTO

La Ley de Impulso parala Sostenibilidad
del Territorio de Andalucia (LISTA)

1. Antecedentes “no nacidos”: El borrador de Ley para el Urbanismo Sostenible
de Andalucia (LUSA). Propuesta general de la LUSA.

Un intento reciente de modificacion de la legislacion urbanistica en Andalucia, sin afectar a la regu-
lacién de la ordenacién territorial, lo han constituido varios borradores de la Ley sobre la Actividad
Urbanistica Sostenible de Andalucia (LUSA) cuyo ultimo texto de anteproyecto conocido data del
mayo del 2018 (en el borrador de noviembre del 2017 se denominaba Ley para un Urbanismo Sos-
tenible en Andalucia), y que pretendia ser la revision de la LOUA. Este anteproyecto no siguio su
tramitacion por la interrupcion que supuso el cambio de Gobierno en la Comunidad Auténoma,
como resultado de las elecciones celebradas en diciembre del 2018.

La Exposicién de Motivos de la LUSA justificaba la necesidad de su promulgaciéon, partiendo de las
vicisitudes sufridas por la LOUA, durante su vigencia. Asi sefialaba que la LOUA “ha sido objeto
durante sus mas de quince afios de vigencia de sucesivas modificaciones que han ido adaptando par-
cialmente su contenido a las nuevas necesidades”, pero también “se ha visto afectado por el desarro-
llo normativo en otros campos que (...), afectan a la actividad urbanistica, destacando la legislacion
basica de suelo y rehabilitacion urbana# y el nuevo marco sobre procedimiento administrativo*,
transparencia*?, evaluacion ambiental#° y vivienda#'”. También incidia la Exposiciéon de Motivos
en que “la crisis econdémica de los tltimos afios pone de relieve la necesidad de adoptar formulas de
planificacion y gestion (...) capaces de adaptarse a los cambios de la sociedad y a las nuevas necesida-
des de desarrollo econdmico”, y siempre desde principios de “sostenibilidad desde una perspectiva
territorial, ambiental, social y econémica”.

La LUSA pretendia dar cumplimiento a una serie de requerimientos que exigen una “simplificacion
de la normativa urbanistica” sustentada, generalmente, en una gran complejidad técnica. Pretendia
la unificaciéon necesaria de “diferentes textos normativos” que afectan, directamente, a la actividad
urbanistica. Ademas, tenia el objetivo de una adecuacion efectiva “a las leyes sobrevenidas que afec-
tan a su contenido”.

Partiendo de este esquema la Ley desarrollaba “las competencias que en materia de legislacién ur-
banistica tiene atribuidas la Comunidad Auténoma” Andaluza, siempre dentro del marco de la LOTA
con la que formaria “el cuerpo legislativo de planificacion territorial y urbanistica” en la Comunidad.

Los objetivos de la LUSA se organizaban en base a los principios y condiciones sefialados:

-”’Simplificar los instrumentos de planeamiento urbanistico y su proceso de tramitacién y aproba-
cion, asi como las distintas actuaciones que puedan emprenderse en su desarrollo y ejecucion”.

-”Configurar una norma simple, actualizada, sistematizada y coherente con la normativa sectorial,
que permita la agilizacion del proceso de tramitacién y aprobacion de los instrumentos de planea-
miento y la implantacién de actividades econémicas”.

-La incorporacion al proceso de urbanistico de la “perspectiva de sostenibilidad territorial, ambien-
tal, social y econdmica”.

Estos objetivos estaban centrados en evitar la situacién de “dispersion y complejidad normativa que
se ha venido generando en torno a la actividad urbanistica”, haciendo que el Texto fuera de “facil
entendimiento y transparente sin abandonar la rigurosidad que exige” la materia que regula. En esa
linea la Exposicion de Motivos de la LUSA sefialaba que “en la actualidad la sociedad ha encontrado
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seguridad en la simplificacion, es mas, el exceso de controles innecesarios se identifica con trabas, y
se han convertido en sinénimo de inseguridad juridica?>".

Para conseguir estos objetivos de simplificacion, en coherencia con la normativa sectorial y de in-
corporacién plena de los principios de sostenibilidad, la Ley proponia un nuevo esquema de plani-
ficacion urbanistica, en busca de la “claridad y sencillez de su tramitacién”; asi como formas para
facilitar su desarrollo, girando el sistema alrededor de dos figuras centrales: el Plan de Ordenacion
Estructural y el Plan de Ordenacion Urbana. No obstante, como es tradicional, este sistema basico
de planeamiento, se veia completado por planes de desarrollo, entre los que introducia la figura
novedosa del Estudio de Ordenacion (EO), como instrumento concreto con el que “dar respuesta a
las nuevas necesidades que se planteen en suelo urbano consolidado” de exigencia de una accién agil
y rapida, en el marco del planeamiento general.

El régimen urbanistico del suelo, completando las bases reguladas en el TRLSRU, se seguia articu-
lando a través de la técnica urbanistica de la clasificacion, y dentro de la misma, sus posibles catego-
rias y “situaciones” (acorde con los conceptos contenidos en la legislacion Estatal). Por eso la LUSA
regulaba las condiciones de tres clases de suelo: el urbano, el urbanizable y el ristico (cambiando la
denominacion clasicay de la LOUA del suelo no urbanizable). Ahora bien, las condiciones en relacion
con las derechos y deberes de los agentes que podian intervenir en la actividad urbanistica, segin
la clases y categoria de suelo, se hacia depender, en coherencia con el TRLSRU, del “proceso”, al que
puede estar sometido el suelo en las distintas formas de desarrollo que puede adoptar.

En cuanto a la gestion y ejecucién urbanistica, segin la Exposiciéon de Motivos de la LUSA, la “ley
defiende con firmeza la dimension social del urbanismo, superando la visién que de la iniciativa
privada en el planeamiento y la gestion urbanistica se concebia hasta ahora”, y, en consecuencia,
ésta admitia “la iniciativa privada en el marco de la libertad de empresa”, como no podia ser me-
nos a tenor de la exigencia Constitucional“3; ahora bien, “la tutela publica de la actividad exige que
esa iniciativa sea posible desde el punto de vista de la viabilidad técnica y financiera”, entroncadas
con el principio de sostenibilidad, lo que implicaba la “solvencia econdmica y financiera” del agente
privado impulsor de la actividad y, légicamente, la necesidad de “contar con la disponibilidad de los
recursos necesarios para llevarla a efecto”.

El borrador de Ley tenia como objetivo prioritario en toda su regulacion la “sostenibilidad en la
actividad urbanistica” y, ademas dejaba claro que las “ciudades constituyen el espacio donde se
generan los mayores problemas ambientales”. De ahi la referencia expresa sobre esta cuestion a
las directrices europeas y mundiales que informaban su contenido. Asi sefialaba su Exposicion de
Motivos que “con la Carta de Leipzig sobre Ciudades Europeas Sostenibles y la Declaracion de Toledo
promulgadas en el 2007 y en el 20104+ en el seno de la Unidon Europea, o la nueva Agenda Urbana de
Naciones Unidas de 2016 sobre ciudades y asentamientos humanos sostenibles*®, los organismos
internacionales han puesto en el centro del debate la necesidad de un desarrollo urbano sostenible y
que concentre sus esfuerzos en la ciudad consolidada”.

La Ciudad consolidada es el centro de las previsiones de la actividad urbanistica reguladas por el
borrador de la LUSA. Definia su “modelo”. Todo “en coherencia con los principios establecidos en el
Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia#® y la Estrategia Andaluza de Sostenibilidad Urba-
na*””, apostando, claramente, por la “ciudad compacta y diversificada”. En esta linea, el borrador de
Ley sefialaba que “se permite la clasificacion de nuevos suelos sélo en casos justificados, mantenien-
do colindancias con los ntcleos urbanos existentes y una vez descartadas todas las posibilidades de
absorber ese crecimiento en la ciudad consolidada”.

La apuesta por el uso racional y sostenible del suelo, concebido como bien escaso y no renovable,
convertia al suelo rustico en “protagonista” de las previsiones de la Ley, determinado una gradua-
cidn en su proteccion en funcion de sus valores naturales, sus posibilidades de riesgo o su necesidad
de proteccion por el caracter de dominio publico que ostenta.

La Exposicion de Motivos de la LUSA advertia de que “uno de los principales retos del urbanismo
sostenible” es el de “transformar el espacio publico urbano en lugares confortables y habitables, con
una vinculacién de la escala urbana con la escala humana, completada con una adecuada dotacién
de equipamientos”. Teniendo en cuenta que en esta adecuada dotacién del “espacio publico urbano”
jugaba un papel basico los “espacios verdes”, “por su capacidad de regulacién climatica, de sumidero
de carbono y de fijacién de particulas contaminantes”, ademas de por “su contribucién a la biodiver-

sidad de las areas urbanas”.
El objeto especifico de la LUSA estaba regulado en su articulo 1:

“La presente Ley tiene por objeto la regulacion de la actividad urbanistica®® y el régimen de utili-

zacion del suelo en la comunidad Auténoma de Andalucia, incluidos el vuelo y el subsuelo, para su
>

aprovechamiento racional y sostenible*9, de acuerdo con su funcién social*® y conforme al interés

general*®?”.

El borrador de la LUSA se estructuraba en cinco Titulos (incluido el Preliminar), desarrollados en
ciento setenta y seis articulos; dieciséis disposiciones adicionales, siete disposiciones transitorias,

una disposicion derogatoria, una disposicién final y un Anexo de definiciones+®.

% Cuadro/Grdfico 11. Esquema de la estructura del borrador de la LUSA en la pdgina 540..

157



158

2. Recorrido hasta su promulgacion de la LISTA. Justificacion.

El primer borrador de la LISTA (Ley de Impulso para la Sostenibilidad del Territorio de Andalucia)
data de mayo del 2020. Sometido el Anteproyecto a los tramites de consulta, audiencia e informacion
publica preceptiva+®3, cont6 con Dictamen preceptivo del Consejo Consultivo de Andalucia de fecha
8 de abril del 202144, Fue aprobado como Proyecto de Ley por el Consejo de Gobierno el 20 de abril
del 2021; con entrada en la Cimara el mismo mes de abril (publicado en el BOPA el 29 de abril del
2021). Tuvo una enmienda a la totalidad presentada por el Grupo Adelante Andalucia, lo que provocé
la retirada del Texto aprobado el 20 de abril (sesion del Parlamento del 26 de abril) debido a la abs-
tencion del Grupo Vox en relacién con la enmienda a la totalidad. El 21 de julio se inicia de nuevo la
tramitacién del Proyecto, esta vez con el rechazo de la enmienda a la totalidad por parte de los grupos
que apoyan al Gobierno (PP y Cs) ademas de Vox, y la abstencién del PSOE.

El debate sobre el Texto de prolonga durante los meses de siguientes presentandose el Dictamen de
la Comision de Fomento, Infraestructuras y Ordenacion del Territorio del Parlamento Andaluz el 15
de noviembre, aprobandose por el Pleno del Parlamento el 25 de noviembre del 2021 (publicacién en
el BOJA nimero 233 de fecha 3 de diciembre del 2021).

Una nota fundamental del Texto aprobado definitivamente, en relacion con la legislacion anterior
y con los borradores que iniciaron la tramitacion en su dia (LUSA), es la integracion en un sélo
Texto de las determinaciones de ordenacion territorial y urbanistica, asumiendo en una tnica Ley
la regulacion que antes desarrollaban la LOTA y la LOUA de forma separada. Este marco integrador
ya ha sido ensayado en otras Comunidades Auténomas*%, que han entendido que el objeto de ambas
ordenaciones tienen como base tnica el territorio*®, y que el matiz que separa las diversa regulacion
es la amplitud del espacio que abarca, asi como el nivel de mayor o menor concrecion en la asuncion
de determinaciones.

La Exposicion de Motivos de la LISTA parte de una justificacion de su necesidad parecida a la que
explicaba el borrador de la LUSA. Asi, sefiala que “transcurridos mas de 18 afios desde su aproba-
cién (LOUA), y tras quince modificaciones que han ido ajustando la norma primitiva a los cambios
sociales, tecnolédgicos, econémicos y de desarrollo sostenible acaecidos desde entonces, existe un
consenso general sobre la necesidad de elaborar una nueva normativa en materia de suelo, basada
en un modelo urbanistico que permita resolver de forma adecuada los problemas de la ciudad del
siglo XXIy que se adapte a la diversidad de los municipios que componen el territorio andaluz”. Para
la LISTA, es necesario incorporar cambios sustanciales en la legislacién con un enfoque positivo y
realista del modelo de ordenacion territorial y urbanistica, flexibilizandolo y “estableciendo unas
reglas adaptadas a la realidad actual, claras, sencillas, faciles de entender y de aplicar”, sin que esto
suponga desregularizacion de la actividad.

La reflexion sobre los resultados en la evolucion generada por los niveles de ordenacion que inciden
sobre el ambito fisico del territorio (la dualidad ordenacion territorial-urbanistica), por la aplicacion
durante su periodo de vigencia de la LOTA y la LOUA, lleva al legislador a la conclusién de que “la
falta de conexion entre los instrumentos de ordenacion territorial y los urbanisticos, por no adaptar
estos a las normas y directrices territoriales, unido a la ausencia de instrumentos de ordenacion
territorial en parte del territorio andaluz, que ha exigido la pervivencia de las antiguas Normas
Provinciales y los desfasados Planes Especiales de Proteccién del Medio Fisico*®””, han dado “lugar
a contradicciones normativas y a desequilibrios territoriales que impiden generar oportunidades o
comprometer inversiones”.

La LISTA senala que la regulacion de la ordenacion territorial y urbanistica se ha visto afectada en la
ultimos afios por un gran desarrollo normativo que tiene una singular incidencia en esta actividad,
lo que hace necesario “la adecuada incorporacion de esas regulaciones y la obligada coordinacion
con las politicas sectoriales” que obliga a la “reproduccion de determinados preceptos de la legisla-
cién del Estado a efectos de aportar mayor seguridad juridica”.

La Ley hace hincapié en lo determinante que ha sido la crisis econdomica generada a partir del ano
2008, acentuada de forma muy alarmante por la pandemia que ha irrumpido en el 2020, circunstan-
cias que han puesto de “relieve la necesidad de adoptar formulas de planificacion y gestion de nues-
tras ciudades capaces de adaptarse con flexibilidad a los cambios y a las nuevas necesidades sociales
y de desarrollo econdémico. Todo ello basado en la bisqueda de la calidad de vida de los ciudadanos y
en el paradigma de la sostenibilidad desde una perspectiva social, ambiental y econdmica”.

La dispersion de las normas que inciden en el desarrollo y sostenibilidad del territorio y la Ciudad, y
las dificultades generadas por las situaciones excepcionales vividas en los tltimos tiempos obligan a
la concrecion de un “marco juridico estable” en este campo, “que ofrezca mayor seguridad juridica a
los operadores y sea mas sencillo y ajustado a la legislacion sobrevenida”.

Para la Ley es imprescindible el “correcto encaje de la ordenacion urbanistica dentro del marco
.7 . ca1” « A 3

general de la ordenacion territorial”, y por tanto no se debe “mantener por mas tiempo dos modelos

de ordenacion tan diferenciados. Por una parte, el de la legislacion urbanistica, cuyas carencias para

adaptarse a las nuevas necesidades son evidentes y, por otra, el de la legislacion territorial, tan gene-

ral y abstracta que pocas de las propuestas que contienen los planes territoriales -como las areas de

oportunidad de los planes de ambito subregional#%- han llegado a desarrollarse y ejecutarse”.

Segun su Exposicion de Motivos, el Texto legal “debe partir, ineludiblemente, de la existencia de un
bloque normativo constitucional compuesto por los articulos 45 a 47 de la Constitucién Espaifiola que
condicionan directamente la accién publica en materia de suelo y vivienda que, con el objetivo de
garantizar la calidad de vida de la ciudadania, contribuya a asegurar el derecho a una vivienda digna
sobre labase de un uso racional de los recursos naturales, como el suelo, y de los recursos culturales,
como el patrimonio urbano y el arquitectonico” y, ademas, “debe fundamentarse en el concepto de
sostenibilidad como modelo territorial y urbanistico e incorporar en su regulacion las orientaciones
del Convenio Europeo del Paisaje que fueron asumidas por la Comunidad Auténoma en la Estrategia
de Paisaje de Andalucia aprobada por acuerdo del Consejo de Gobierno de 6 de marzo de 201245,

La LISTA se promulga por parte de la CA, de acuerdo con del reparto de competencias establecido en
el CE (articulo 148.1.3) y en base a las previsiones del EAA (articulo 56) que desarrolla las competencia
de planificacion de la Comunidad en materia de legislacion territorial, urbanistica y de ordenacion
del litoral.
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3. Objetivos de la LISTA enunciados en su exposicion de motivos.

Una cuestion basica y central que plantea la LISTA es la integracion en una sola Ley de la regulacion
de la ordenacion territorial (que incluye la ordenacion del litoral) y la urbanistica. En este sentido
propone “un modelo que rompe con el rigor formalista de la legislacion actual para abordar los retos
que tienen hoy las ciudades y el territorio con el objetivo final de mejorar la calidad de vida de la
ciudadania”. La necesidad de integracion que implica “reforzar el caracter transversal” de la misma,
con la pretensién de “dotar a las politicas sectoriales que intervienen en el territorio de una estrate-
gia comun y coherente para el desarrollo de Andalucia y a la planificacién urbanistica de un soporte
basado en la ordenacion de los intereses de alcance supralocal”, y a tal fin de asegurar la “cohesiéon
econdmica y social del territorio y la sostenibilidad ambiental”.

En este contexto integrador de las acciones a nivel territorial y local, la Ley trata de flexibilizar el
“marco de actuacion del planificador urbanistico municipal, sin limitar su capacidad para ordenar
su propio ambito territorial”.

Critica la Exposicion de Motivos de la LISTA que el modelo existente en el momento de su promul-
gacion, basado en la LOTA y en la LOUA mantiene las bases tradicionales contenidas en la LS76, que
se caracterizaba por “una rigida estructura jerarquica de planes y de instrumentos” de desarrollo,
ordenando un sistema que no se adapta alos “cambios sociales y econémicos con la misma velocidad
en la que estos se producen en las ciudades” andaluzas en el momento actual. Por eso, la Ley define el
modelo anterior como “determinista y rigido”, y sefiala consecuencias negativas derivadas del mis-
mo: “la problematica derivada de la frecuente anulacién de los Planes Generales por sentencias de
los Tribunales, con las consecuencias que ello tiene sobre el planeamiento de desarrollo. El concepto
de Plan General como norma rigida que determina todo el planeamiento de desarrollo es la causa
ultima de ese problema”°. En consecuencia, para el Texto legal “los problemas y demandas de la
ciudad del siglo XXI deben ser abordados con nuevas soluciones que requieren de un cambio en el
sistema de planes territoriales y urbanisticos”.

Teniendo en cuenta la necesidad de la integracion del sistema de ordenacion territorial y urbanis-
tica, y la exigencia de abandono del esquema rigido de instrumentos de ordenacion (piramidal y de
vinculacion en “cascada” de tal forma que la planificacién situada en el vértice condiciona todo el
desarrollo del sistema), la LISTA se propone alcanzar los siguientes objetivos:

-Cumplimiento prioritario del principio de sostenibilidad en la ordenacién territorial y en la activi-
dad urbanistica. En este sentido “la irradiacion de lo ambiental en el territorio y el urbanismo, incor-
porando de forma clara la perspectiva de sostenibilidad social, ambiental y econdémica”#", cobrando
una importancia especial la incorporacién en los instrumentos de ordenacién medidas contra el
cambio climatico*.

-La LISTA trata de configurarse como una norma sencilla, actualizada, sistematizada y coherente con
la normativa sectorial que permita la agilizacion del proceso de tramitacion y la aprobacién de los
instrumentos de ordenacidn, facilitando asi implantacién de actividades econémicas. El propdsito
de la Ley es el de acotar los plazos de tramitacion, sin menoscabar el control necesario en estas acti-
vidades por parte de la Administracion, favoreciendo el principio de seguridad juridica+2. Vinculado
a este objetivo se plantea el necesario aligeramiento y simplificacion de legislacién sobre ordenacion
territorial y urbanistica, lo que “exige una adecuada planificacién del desarrollo reglamentario que
contenga la regulacion propia de su rango normativo en el marco de las determinaciones y princi-
pios generales” regulados por la Ley+.

-La Ley trata de mejorar el contenido y el alcance de las determinaciones de los instrumentos de
ordenacion territorial intentando materializar herramientas practicas, realistas, ejecutables, evi-
tando los de contenido puramente teérico. La LISTA afirma que la “ordenacién territorial adolecen
de exceso de determinaciones negativas y sus propuestas rara vez se ejecutan”. Con el fin de alcanzar
el objetivo de mejora del contenido “se incorporan los planes coordinados para el desarrollo y la
gestion de las actuaciones territoriales propuestas por los instrumentos de ordenacion territorial y
los mecanismos para su ejecucion directa, aplicandose cuando fuere necesario los mecanismos de
gestion urbanistica+™s”.

-El Texto legal simplifica los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica, asumiendo los
objetivos de las Agendas Urbanas*®, y previendo la mejora de “instrumentos de intervencién y go-
bernanza”, lo que implica la concrecion de un marco “normativo y de planeamiento actualizado,
flexible y simplificado que mejore también la gestion”#. La Ley apuesta por la simplificaciéon como
elemento de refuerzo de la seguridad juridica. En este sentido sefiala que el exceso de controles
redunda, precisamente, en la inseguridad+™®”.

-Se tiene muy presente el caracter de funcion publica de la ordenacion del territorio y el urbanismo.
En este sentido “corresponde a las Administraciones Publicas la direccién y control de la gestion y
desarrollo de la ordenacion territorial y urbanistica, conforme al interés general y en base a la pon-
deracion de los bienes juridicos afectados que la Constitucion protege”. No obstante, segin la LISTA
“el principio del desarrollo sostenible exige incorporar la gobernanza en las decisiones publicas, es
decir, la colaboracion y la coordinacion de todas las Administraciones Publicas y la participacion de
todos los sectores econdmicos, profesionales y sociales en el proceso de toma de decisiones y en su
ejecucion*™”,

-La Ley asume puesta en valor del urbanismo de obra publica*°, que “exige un importante esfuerzo
legislativo para garantizar el derecho subjetivo a la propiedad privada en un marco donde la iniciati-
va privada empresarial debe cobrar un nuevo y marcado protagonismo”. Segin sefiala la Exposicion
de Motivos de la Ley “hablar de colaboracién publico-privada en este contexto es hacer patente,
también, una necesidad de nuestro tiempo. Potenciar esta colaboracion se convierte en otra de las
lineas estratégicas de la ley”; y en este sentido las obligaciones de control y la correspondiente res-
ponsabilidad de las Administraciones Publicas “no debe estar refiida con el importante papel que
debe desempeiiar la iniciativa privada, especialmente la de caracter empresarial, en la gestion y
ejecucion de los planes, asi como el de las entidades colaboradoras y los colegios profesionales+"”.

-Como ha sido tradicional en la regulacion de la actividad urbanistica cobra especial relevancia la
equidistribucion de cargas y beneficios*2. Ahora bien, segin la propia LISTA “es necesario aclarar
y acotar la técnica del aprovechamiento medio** pues, tal y como se ha venido aplicando en las
ultimas décadas, la perspectiva meramente econémica que interioriza dicha técnica ha terminado
por imponerse sobre lo que debe ser el verdadero objetivo de la planificacion: la mejora de nuestras
ciudades, nuestros pueblos y nuestros territorios”.

-Para el Texto legal el actual reparto competencial tampoco es el idoneo. Por tanto “no puede demo-
rarse el reconocimiento pleno de las competencias locales en el planeamiento urbanistico”, si bien
“dichas competencias tienen su limite en los intereses supralocales, sobre los cuales la Comunidad
Auténoma ostenta competencias exclusivas”#5. En referencia a la competencia de la Administracién
local, la Ley tiene en cuenta las caracteristicas del municipio y “como novedad, se incorpora el Plan
Basico de Ordenacion Municipal para aquellos municipios que, por su poblacion o por sus condicio-
nes especificas, no requieran de un desarrollo urbanistico complejo*®”.
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-El concepto de “derecho a la ciudad™*" se perfila en la LISTA como uno de los retos principales del
urbanismo sostenible. En la configuracion de este derecho adquiere relevancia especial el “espacio
publico urbano™®, que debe ser accesible y estar limitado al vehiculo privado, de tal forma que se
“debe promover la continuidad de los espacios libres urbanos y sus zonas verdes, el del entorno
periurbano y rural, creando corredores ecoldgicos que favorezcan su interconexion y accesibilidad y
que contribuyan al mantenimiento de la biodiversidad”. En relacion con el “espacio publico” la LISTA
reflexiona sobre la configuracion de los “espacios verdes”*® que desempenan un “papel primordial
en la consecucion de pueblos y ciudades habitables. Por una parte, por su capacidad de regulacion
climatica, de sumidero de carbono y de fijacién de particulas contaminantes. Por otra, por su contri-
bucién ala biodiversidad de las areas urbanas. Y, de manera indiscutible, por su funcién social como
espacios de calidad para el esparcimiento, las relaciones humanas y la practica deportiva al aire
libre, favoreciendo la mejora de la salud”. Dentro del “derecho ala ciudad”, “la salud y el bienestar de
la poblacion forman parte de los objetivos de la ordenacion territorial y urbanistica, dando respuesta
a las demandas de mejora de las condiciones de vida de las personas”.

-La Ley responde a los principios de buena regulacion®°.

-La LISTA asume que la gobernanza tiene un marcado caracter integrador, y por tanto asume la
“Dimension sobre Gobernanza de la Agenda Urbana Andaluza”.

4. Estructura de la LISTA. Comparacion con la estructura de la LOUA,

La ley se estructura en ocho titulos (con ciento setenta y dos articulos), ademas de un titulo pre-
liminar, nueve disposiciones adicionales, ocho transitorias, una derogatoria y seis disposiciones
finales*>.

% Cuadro/Grdfico 12. Estructura de la LISTA en la pdgina 542.
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5. El encaje de la LISTA con el TRLSRU.

< Cuadro/Grdfico 13. Encaje de la LISTA con el TRLSRU en la pdgina 550.

Como se sefiala mas adelante (articulos 12 y siguientes) la LISTA sélo considera dos clases de suelo: el
suelo urbano y el rustico, que se identifican con las situaciones basicas reguladas en el TRLSRU con
la denominacion de “urbanizado” y “rural”3. Sobre estas situaciones del suelo se pueden plantear
actuaciones de “transformacion” y “edificatorias™, que la LISTA denomina como actuaciones de
“nueva urbanizacion” sobre suelo rustico (articulos 31y 32); y como “actuaciones de mejora urbana”
(articulos 27 y 28) o “actuaciones de reforma interior” (articulos 29 y 30) en suelo urbano. Logica-
mente, en cualquier clase de suelo son posibles las actuaciones “edificatorias”, si es que la ordena-
cién urbanistica lo permite.

Por tanto, la LISTA identifica su régimen urbanistico (estos es la regulacion de clases de suelo, y
operaciones de “transformacion” sobre las mismas, describiendo posibilidades de utilizacion y de-
rechos y deberes de la promocion vinculados con dichas operaciones), con la regulacion del TRLSRU.

Con este traslado claro del esquema de la legislacion basica estatal a la urbanistica autonémica, la
LISTA prescinde la de clasificacion del suelo urbanizable y de la categoria del suelo urbano no con-
solidado, y esto ya que, realmente, no es necesario establecer esta clase y categoria, al definir en qué
supuestos operan y en qué condiciones sobre las clases basicas (suelo urbano y rustico, o lo que es lo
mismo, las situaciones basicas) las operaciones de “transformacién”, teniendo en cuenta que éstas
pueden estar senialadas por la planificacion urbanisticas, o pueden concretarse posteriormente, en
funcion de necesidades reales o sobrevenidas, con independencia de la planificacion, siguiendo, en
todo caso, los criterios marcados por ésta (articulo 25 de la Ley).

El esquema, por tanto, es mucho mas flexible que el tradicional. Permite una adaptacion a las cir-
cunstancias cambiantes en los procesos de desarrollo y de transformacién urbana, siempre teniendo
en cuenta la necesidad de asegurar la sostenibilidad de las propuestas. En definitiva, es un esquema
que asegura un engarce absoluto del régimen urbanistico derivado de la prevision de la Ley con la
propuesta concretada desde el ailo 2007 por la legislacion basica**s del Estado. En este sentido la
LISTA puede considerarse pionera en relacion con regulacion de otras CA#S.

6. El concepto de desarrollo sostenible para la LISTA. Normas de adaptacion al
entorno.

La Exposicion de Motivos de la LISTA sefiala que “el desarrollo sostenible es el concepto nuclear del
derecho ambiental de nuestro tiempo” tomando como base los objetivos de desarrollo sostenible
“recogidos en la Agenda 2030”, y plantea de forma especifica la incorporacion de los “objetivos 11y
13, que inciden con mas intensidad en el urbanismo y en la ordenacion del territorio”, incorporan-
dolos a la Ley que apuesta “por ciudades inclusivas, seguras, resilientes y sostenibles, a través de la
regeneracion y rehabilitacion urbana e implementando medidas para evitar los riesgos provocados
por el cambio climatico”. Este punto de partida centra gran parte de los elementos sobre los que
pivota la LISTA que determina, a través de su regulacion, la concrecién de un desarrollo sostenible
del territorio y de lo “urbano” dentro del Municipio (con el objetivo de su renovacion).

La Ley recuerda que la CE (articulo 45) reconoce el que todos los ciudadanos tiene derecho a un
medio ambiente adecuado y a la apropiada utilizacion de los recursos naturales*”, y reflexiona sobre
el hecho de que las “ciudades contribuyen en un alto grado a la contaminacion global del plane-
ta y utilizan una buena parte de la energia consumida por la humanidad, generando los mayores
problemas ambientales, pero es también en ellas donde existe mayor capacidad para afrontar esta
situacion de crisis medioambiental global”. En relacion con esta afirmacion, y siguiendo las previ-
siones establecidas en el “Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia, la Estrategia Andaluza
de Sostenibilidad Urbana*® y la Agenda Urbana de Andalucia 2030, alineada con la Agenda Urbana
Espafiola, se refuerza atin mas la apuesta por la ciudad compacta y diversificada*?, con la que se
evita un consumo innecesario de suelo que, como recurso valioso y finito, debe preservarse. En este
contexto, se permite la transformacion de nuevos suelos en casos justificados, manteniendo la colin-
dancia con los nicleos urbanos existentes y siempre que se justifique que no existe una alternativa
mas adecuada para ubicar ese crecimiento en la ciudad consolidada”.

Los objetivos de desarrollo se concretan en los siguientes aspectos:

-La planificacion territorial y urbanistica debe de tener en cuenta en todo el proceso de su materiali-
zacion el “principio de sostenibilidad”. En consecuencia “es propodsito de esta Ley que toda la activi-
dad en materia de suelo se rija por los principios de sostenibilidad y que todos los instrumentos de
ordenacion incorporen estos principios entre sus determinaciones. En este sentido, cobran especial
importancia las medidas contra el cambio climatico”s.

-El tratamiento que la Ley hace del suelo rural o rustico es otro elemento fundamental en aras a
potenciar la sostenibilidad del desarrollo y la renovacién urbanas*'. Su Exposicion de Motivos sefala
que “a medida que se constatan los efectos del cambio climatico, se supera la biocapacidad del pla-
netay se acentua la pérdida de biodiversidad, aumenta la importancia de conservary poner en valor
el capital natural. Por ello el suelo rastico cobra un papel protagonista, considerando que los tejidos
urbanos deben integrarse en su territorio de manera respetuosa”. El tratamiento del suelo rustico
desde la Ley implica, a su vez, la proteccion de los ecosistemas naturales.

-El concepto de sostenibilidad pretende dar respuesta, también, alo que se ha venido a denominar el
derecho ala Ciudad “como soporte de la vida cotidiana de su ciudadania en un contexto urbano se-
guro, de calidad adecuada e integrado socialmente”. Con este objetivo la Ley pretende “transformar
el espacio publico urbano en lugares accesibles, confortables y habitables, con una vinculacién entre
la escala urbana y la escala humana”. En este aspecto hay que tener en cuenta el concepto de mejora
de la eficiencia del metabolismo urbanos?, reduciendo el consumo de recursos y la produccion de
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residuos, fomentando la utilizacion de las energias renovables y la eficiencia energética, impulsando
“la transicion energéticas mediante el fomento de las energias renovables en el territorio, en el
suelo rustico y en el suelo urbano”.

-Vinculado con lo anterior, el fomento y proteccién del espacio publicos. La LISTA asume que “es
necesario disefiar el tejido urbano desde el espacio publico, buscando el equilibrio entre los espacios
dedicados a la funcionalidad y la organizacion urbana y los espacios orientados al ciudadano”, y en
esta linea se tiene que posibilitar la relacion entre espacios libres de la Ciudad y su entorno periur-
bano y rural.

-En el marco de la sostenibilidad, que exige una defensa del espacio rural, un reconocimiento del de-
recho a la Ciudad accesibles*, confortable y habitable, que necesariamente implica la reivindicacion
del espacio publico, como elementos fundamental que debe contribuir a la “salud y el bienestar de
la poblacién”, conformandose en “objetivos de la ordenacion territorial y urbanistica”, en un intento
claro de dar “respuesta a las demandas de mejora de las condiciones de vida de las personas”.

Enlinea con lanecesidad de asegurar un desarrollo territorial y urbanistico sostenible, la LISTA pre-
vé la aplicacién de un conjunto de “normas de aplicacién directa” (articulo 6)5°¢, con el fin de adaptar
al entorno las nuevas actuaciones y que deberan tenerse en cuenta en “cualesquiera que sean la clase
y usos del suelo, tanto si existe instrumento de ordenacién urbanistica como en ausencia de este”. El
articulo 6 de la Ley sefiala que “las construcciones, edificaciones o instalaciones se adaptaran al am-
biente natural y cultural en que estuvieran situadas”. Y en prevision de lo anterior, las edificaciones,
construcciones e instalaciones:

-Deben “acometer las medidas legalmente exigidas por la Administracion competente para garan-
tizar la prevencion y en su caso, eliminacion de los riesgos”, cuando se sitiian en areas que pueden
verse afectadas por “procesos naturales y efectos adversos del cambio climatico o actividades sus-
ceptibles de generar riesgos tales como inundacion, erosion, subsidencia, deslizamiento, incendio,
contaminacién u otros analogos”.

-Tienen que “ser adecuadas y proporcionadas al uso al que se destinen y presentar caracteristicas
constructivas, tipoldgicas y estéticas adecuadas para su integracion en el entorno donde se ubican”,
y esto de forma determinante si se materializan en “espacios naturales protegidos o en el entorno de
bienes del patrimonio histérico”.

-Las ubicadas en suelo rustico suelo “deberan utilizar preferentemente instalaciones de energia re-
novable y de autoconsumo”.

La Ley sefala, ademas, unas caracteristicas generales que no deben de superar la edificaciones,
construcciones e instalaciones cuando no exista ordenacion urbanistica en un territorio o municipio
determinado. No deben de tener mas de dos plantas de altura o la media de las ya construidas en
una manzana de ya consolidadas”’, no deben de demolerse bienes del patrimonio historico (salvo
autorizacion por la Administracién competente), ni suprimirse dotaciones existentes (articulo 6.3).

7. Definicion y objeto de la ordenacion del territorio y de la actividad urbanistica.
Fines de la ordenacion territorial y urbanistica.

La LISTA sefiala en su Exposicion de Motivos que la ordenacion del territorio y el urbanismo impli-
can una funcién publica, de caracter irrenunciable, que toma como base la defensa desde la Admi-
nistracion de una planificacion y un desarrollo territorial y urbanistico sostenible. En este sentido
determina que la “corresponde a las Administraciones Publicas la direccion y control de la gestion
y desarrollo de la ordenacion territorial y urbanistica, conforme al interés general y en base a la
ponderacion de los bienes juridicos afectados que la Constitucion protege”.

-En este contexto se enmarca la ordenacion territorial y urbanistica a través de la planificacion, defi-
nida como funcion publica de “caracter irrenunciable” que desde la defensa de lo ptblico, promueva
un desarrollo sostenible. En cualquier caso “el principio del desarrollo sostenible exige incorporar la
gobernanza en las decisiones publicas”.

-La gestidn urbanistica como parte del objeto de la actividad y desarrollo urbano, segin las previsio-
nes de la planificacion, debe implicar la “puesta en valor del urbanismo de obra publica”, que segiun
la Exposicion de Motivos de la Ley entronca con el derecho a la accién privada en el contexto de la
iniciativa empresarials®. Es en el campo de la gestion (o de la ejecucion de las determinaciones pre-
vistas en la planificacion) donde la necesaria colaboracion publico-privada conforma uno de los ejes
fundamentales del objeto de la ordenacion regulada por la Ley>®. Con el fin de controlar el alcance,
en relacion con los objetivos de sostenibilidad, de los procesos de ejecucion, la Ley incorpora en “el
contenido de los planes de ordenacidn territorial un mecanismo de evaluacién a través de un siste-
ma de indicadores de gestion y sostenibilidad” 5. “Por otro lado, en los proyectos de urbanizacion
se establece la necesidad de definir las obras atendiendo a criterios de sostenibilidad” 5. Todo esto
teniendo en cuenta que “los principios rectores de la politica social y econémica establecidos en los
articulos 45, 46 y 47 de la Constitucion Esparfiola y los objetivos basicos contemplados en el articulo
10 del Estatuto de Autonomia para Andalucia informaran la ordenacion territorial y urbanistica”s.

El articulo 1.1 de la LISTA senala que la misma tiene por “objeto la regulacion de la ordenacién del
territorio y el urbanismo en la Comunidad Auténoma de Andalucia”. Sin embargo no se definen
de forma concreta estos conceptos, al contrario de la LOTA y la LOUA que si perfilaban, en sendas
definiciones, el alcance de los significados legales de ordenacion territorial y actividad urbanisticas.

En cualquier caso la descripcion de los fines y contenidos de la ordenacion territorial y urbanistica
en la Ley perfilan su significados.

-Teniendo en cuenta que la actividad de ordenacidn del territorio, es una funcién publica que corres-
ponde ala CA, sus fines son los siguientes (articulo 3.1 de la LISTA):

-La consolidacién de un territorio equilibrado, cohesionado y sostenible respetando la diversidad in-
terna de la region y contribuyendo a la reduccion de las desigualdades entre la poblacién andaluzas®.

-Articulacion territorial interna y con el exterior de la CA a través del sistema intermodal de trans-
portes y sistema de telecomunicacioness*.

-Garantizar una distribucién geografica de las actividades y de los usos del suelo, que sea armdénica
con el desarrollo socio econdmico y los potenciales actuales del territorio, asegurando ademas la
preservacion de los recursos naturales y culturales.
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-Consolidacion de un sistema de ciudades funcional y territorialmente equilibrado y que asuma la
diversidad del mismos*.

-Contribucidon a la mitigacion y reversion del cambio climatico, asi como a la adaptacion del territo-
rio a las nuevas condiciones que puedan derivarse de dicho cambio®*.

-Trata de regular, integrar y armonizar las actuaciones publicas y privadas con incidencia en la or-
denacion del territorio.

-El contenido de la ordenacién territorial seria (articulo 3.3 de la Ley):

-Determinacion del modelo territorial®® y los objetivos territoriales en la CA en funcién del ambito
de actuacion y de los diferentes sectores de actividad. Este contenido debe incluir la formulacion,
tramitacion y aprobacion de los instrumentos de ordenacion territorial regulados en la Ley.

-La obligacion de coordinar las actuaciones publicas y privadas con incidencia en la ordenacién del
territorio.

-Llevar a cabo actuaciones tendentes a mejorar la cohesion territorials* y el desarrollo sostenible del
territorio.

-Definicién de los instrumentos de gestion necesarios para alcanzar los objetivos previstos por la
planificacién territorial.

-La regulacion de forma especifica de la disciplina territorial, incluyendo la inspeccion, el restableci-
miento de la legalidad y la sancién de las infracciones de la ordenacion territorials*:.

-“Cualquier otro que se considere necesario para la efectividad de los fines de la ordenacion territo-
rial”.

-Son fines de la ordenacion urbanistica (articulo 3.2):

-El potenciar y “conseguir un desarrollo sostenible y cohesionado del municipio”, manteniendo
y mejorando las “condiciones de calidad de vida de la poblacion”s*2. El articulo 61 de la LISTA al
concretar las directrices de la ordenacién urbanistica, en su apartado 1, prevé que para conseguir
“un desarrollo urbano y territorial sostenible, la ordenacién urbanistica promovera una ocupacion
racional y eficiente del suelo y, a tal fin, los instrumentos de ordenacién urbanistica general y los
Planes de Ordenacion Urbana estableceran directrices y estrategias que eviten la dispersion urba-
nass, revitalicen la ciudad existente y su complejidad funcional*, y favorezcan la economia circu-
lars»s”. Para materializar este fin se fomentara la “consolidacion de los nucleos urbanos existentes
y la diversidad de usos mediante actuaciones de mejora, rehabilitacién, regeneracion y renovacion
urbanas, debiendo los nuevos crecimientos” cumplir los requisitos establecidos para los mismos en
la Leys*“.

-Los usos y la posible transformacion del suelo, con independencia de su titularidad, deben res-
ponder a la “utilizacion racional y sostenible de los recursos naturales, asegurando la adecuacion e
integracion paisajistica de las actuaciones urbanisticas y de transformacion”?, respetando siempre
la proteccion del patrimonios?:.

-Un fin basico consiste en la delimitacién del contenido del derecho de propiedads®, siempre de
acuerdo con su funcion social y el interés general, “garantizando una justa distribucion de benefi-
cios y cargas en el &mbito de cada actuacion de transformacion®°, asi como la proteccion del medio
ambientess?”.

-La Ley asegura la “adecuada participaciéon de la comunidad en las plusvalias que se generen”ss,
contribuye a “impedir la especulacion del suelos® y garantizar su disponibilidad para los usos ur-
banisticos y los adecuados equipamientos urbanoss+”, y prevé posibilitar el “acceso a una vivienda
dignas* estableciendo las reservas suficientes para vivienda protegidas®”.

-Contribuye a “integrar el principio de igualdad de género teniendo en cuenta las diferencias entre
mujeres y hombres en cuanto al acceso y uso de los espacios, infraestructuras y equipamientos ur-
banos, y garantizando una adecuada gestion para atender a las necesidades de mujeres y hombres
en las actuaciones urbanisticas y de transformacion urbanistica”s".

-Atiende al principio de accesibilidad universalss.

-Es el apartado 4 del articulo 3 de la LISTA el que sefiala que la actividad urbanistica se “desarrollada
en el marco de la ordenacion territorial”, siendo competencia de los municipioss® “sin perjuicio de
las competencias que, por esta Ley, se asignan especificamente a la Comunidad Auténoma”, asu-
miendo los siguientes contenidos:

-“La ordenacion, organizacion, direccién y control de la ocupacién y utilizacién del suelo, incluyendo
la definicion del modelo de ciudad y la tramitacion y aprobacion de los instrumentos de ordenacion
urbanistica”, y todo esto a través de la planificacion urbanistica regulada en la Ley’*. La ordenacion
de la ocupacion y utilizacion del suelo utiliza las técnicas tradicionales de la clasificacion’* y la ca-
lificacion>+* del suelo, si bien introduciendo importantes novedades en relacion con la definicion
tradicional de estos conceptos, ya que se relacionan en una parte importante de los casos con el
concepto de “transformacion”s.

-Toda la actividad urbanistica tiene que incorporar en su contenido los “objetivos de sostenibilidad
social, ambiental y econdmica que favorezcan el modelo de ciudad compacta, la capacidad produc-
tiva del territorio, la eficiencia energética, la estabilidad de los recursos naturales y la mejora de la
calidad ambiental y urbana de los municipios de Andalucia”.

-Un contenido fundamental de la accion urbanistica es “la transformacion del suelo urbano me-
diante la regeneracion y renovacion de los tejidos urbanos y la urbanizacion del suelo rustico de
manera sostenible y justificada, incluyendo la determinacion de la forma de gestion, y el control y
la supervision de su ejecucion”. Si se compara con la definicion de actividad urbanistica contenida
en la LOUA%* se comprueba que la LISTA asume, frente a la regulacion anterior, los conceptos de
regeneracion de los tejidos urbanos existentes, y por tanto, la importancia que adquiere en el urba-
nismo la rehabilitacion y conservacion de los inmuebles. Tiene una importancia singular el concepto
de sostenibilidad en la regulacion del urbanismo, ya que esta actividad debe tener muy en cuenta
las consecuencias de las acciones de desarrollo y conservacion de la Ciudad y el Municipio, para el
entorno y la calidad de vida de sus habitantes, tanto de las generaciones actuales como las futuras.
Esta definicion de actividad urbanistica, coherente con los conceptos de modelo de desarrollo urba-
no de la Ciudad, concretados a través de las normas europeas y estataless rompe, definitivamente,
con el esquema del urbanismo entendido como regulacion de los crecimientos de lo urbano en un
Municipios.

-La accion urbanistica parte, desde la LISTA, de la “regulacion e intervencion en el mercado del suelo
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y de la vivienda a través de la gestion de los patrimonios publicos de suelos, el ejercicio de los dere-
chos de tanteo y retracto en las areas delimitadas a tal efecto’, la promocion de vivienda protegida”,
ademas del “fomento de la rehabilitacion y la reutilizacion de los edificios y la culminacion de los

actuales desarrollos”.

-La actividad urbanistica regulada por la Ley asume el contenido necesario para aplicar bases y fun-
damentos para la “disciplina urbanistica, incluyendo la inspeccion, el restablecimiento de la legali-
dad y la sancién de las infracciones de la ordenacion urbanistica” 54.

“La proteccion del patrimonio arquitecténico, histérico, cultural y natural” 5°.

-Otros contenidos que se consideren necesarioss'.

8. Principios generales de la ordenacion territorial y urbanistica.

Conviene dejar claro, con caracter previo, y como sefiala la Exposicion de Motivos del Texto legal, que
se regula las competencias “entre Comunidad Auténoma y Municipios, los principios de la ordena-
cién de la actividad territorial y urbanistica, sus fines y su objeto, la cooperacién interadministrati-
va, el fomento de la iniciativa privada, los convenios interadministrativos y urbanisticos, asi como
los derechos de participacion y consulta como derechos fundamentales de la ciudadania”. Contiene
ademas, “como novedad, el desarrollo de los principios para un desarrollo territorial y urbanistico
sostenible y el régimen de invalidez de los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica”.

El articulo 2 de la LISTA senala que la CA “ostenta competencia exclusiva en materia de ordenacién
del territorio, conforme a lo dispuesto en el articulo 56.5 del Estatuto de Autonomia para Andalu-
cia”%. En este sentido la “competencia comprende la ordenacion, ejecucion y disciplina sobre aque-
llas actuaciones, usos y asentamientos existentes o futuros cuya incidencia trascienda del ambito
municipal por su objeto, magnitud, impacto regional o subregional o por su caracter estructurante
y vertebrador del territorio”.

Segun la LISTA la incidencia supralocal se refiere a actuaciones que afectan al sistema de asenta-
mientos; a las vias de comunicaciones e infraestructuras basicas del sistema de transportes; a las
infraestructuras supralocales para el ciclo del agua, la energia y las telecomunicaciones; a los equi-
pamientos, espacios libres y servicios de interés supralocal; a las actividades econémicas de interés
supralocal; y al uso y aprovechamiento de los recursos naturales basicos de forma especial cuando
afecte a los suelos rusticos de especial proteccion por legislacion sectorial y a los suelos preservados
por los instrumentos de ordenacidn territorial.

Las competencias en materia de urbanismo propias de los Municipios “se desarrollaran en el marco
de la ordenacion territorial y sin perjuicio de las competencias que en materia de urbanismo corres-
ponden ala Comunidad Auténoma”.

El articulo 4.1 de la LISTA determina que “los principios generales de la ordenacion tienen caracter
informador para la actividad territorial y urbanistica y para los instrumentos de ordenacion previs-
tos en esta Ley, sin perjuicio de su aplicacion directa en defecto de estos ultimos”.

Dichos principios deben tener en cuenta lo siguiente:

-La regulacion de la invalidez de los instrumentos de planeamiento, con el fin de evitar la nulidad
en cascada del planeamiento de desarrollo y de los mecanismos de gestion y ejecucion (articulo 7 de
la LISTA).

-Ala cooperacion, colaboracion y coordinacion interadministrativa (articulo 8 de la LISTA)5.
-Colaboracion publico-privada® y convenios urbanisticos®s (articulo g de la LISTA).

-A la participacion ciudadana (articulo 10 de la LISTA)5S.

Ademas, el ejercicio de la potestad en materia de ordenacion territorial y urbanistica debe respetar

los siguientes principios basicos que aseguren la viabilidad de lo proyectado en referencia a (articulo
4.2 de la LISTA):
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-Lo social: “todas las actuaciones deberan justificar que la ordenacion propuesta esta basada en el in-
terés general y dimensionada en funcién de la demanda racionalmente previsible, cumpliendo con
la funcion social del suelo, estableciendo los equipamientos y las dotaciones que sean necesarias y
tomando medidas para evitar la especulacién”; ademas deben de analizarse las “necesidades deriva-
das de situaciones de emergencia y se consideraran las medidas incluidas en planes de emergencia
y protocolos operativos”ss.

-Lo ambiental y paisajistico: “la ordenacion propuesta debera justificar el respeto y proteccion al
medio ambiente, la biodiversidad y velar por la preservacion y puesta en valor del patrimonio natu-
rals®, cultural, histérico y paisajistico, adoptando las medidas exigibles para preservar y potenciar
la calidad de los paisajes y su percepcion visual. Asimismo debera garantizar el cumplimiento de las
medidas necesarias para la adaptacion, mitigacion y reversion de los efectos del cambio climatico”.

-La ocupacidn sostenible del suelo: “se debera promover la ocupacién racional del suelo como recur-
so natural no renovabless, fomentando el modelo de ciudad compacta’® mediante las actuaciones
de rehabilitacion de la edificacion, asi como la regeneracion y renovacion urbana y la preferente
culminacion de las actuaciones urbanisticas y de transformacién urbanistica ya iniciadas frente a
los nuevos desarrollos”.

-La utilizacion racional de los recursos naturales y eficiencia energética: “las actuaciones seran com-
patibles con una gestion sostenible e integral de los recursos naturales, en especial de los recursos
hidricos’™, y se basaran en criterios de eficiencia energética, con preferencia del uso de energias
renovables”.

-La resiliencia (ordenacion urbana resistente): “capacidad de la ciudad para resistir una amenaza y
para absorber, adaptarse y recuperarse de sus efectos de manera oportunay eficiente, incluyendo la
preservacion y restauracion de sus estructuras y funciones basicas”s62.

-La econémica: “todas las actuaciones de transformacién urbanistica a ejecutar por la iniciativa
privada deberan justificar que disponen de los recursos econdémicos suficientes y necesarios para
asumir las cargas y costes derivados de su ejecucion y mantenimiento”se.

-La gobernanza en la toma de decisiones: “en la planificacion territorial y urbanistica se fomentara la
cooperacion entre las Administraciones Publicas implicadas y los diferentes actores de la sociedad
civil y del sector privado, asi como la transparencia y datos abiertos”s%.

A nivel general, y con independencia de tipo de norma que regule en cada caso la ordenacion territo-
rial o urbanistica, la LISTA sefiala el alcance de las diversas determinaciones que deben recoger los
diferentes instrumentoss®.

8.1. Invalidez de los instrumentos de ordenacion.

La Exposicion de Motivos de la LISTA sefiala la invalidez “en cascada” de los instrumentos de orde-
nacion y ejecucion como resultado se sentencias judiciales, como uno de los problemas acuciantes
que implica el modelo rigido y jerarquizado de las figuras de ordenacion territorial y urbanistica,
organizado por la legislacion vigente hasta el momento de su aprobacion. El Texto legal advierte de
que “son muchas las disfunciones que genera este modelo tan determinista y rigido y no es menor
la problematica derivada de la frecuente anulacion de los Planes Generales por sentencias de los

Tribunales, con las consecuencias que ello tiene sobre el planeamiento de desarrollo. El concepto
de Plan General como norma rigida que determina todo el planeamiento de desarrollo es la causa
ultima de ese problema”.

Esta cuestion ha generado graves problemas operativos en muchos municipios, cuando por los mo-
tivos que fueren, ha resultado invalidada una figura de planeamiento de la que (en base el principio
de jerarquia de estos instrumentos) dependen otras, ademas de los procedimientos de gestion-eje-
cucion y de la habilitacion para la intervencion en la edificacion y usos. La invalidez “en cascada”
de instrumentos de ordenacion de desarrollo y de gestion e intervencion, tiene su fundamento en
el caracter reglamentario del planeamiento territorial y urbanistico, y en su caracter jerarquicos®.
La anulaciéon de un instrumento de ordenacién implica la anulacién de todo el planeamiento de
desarrollo, asi como de los instrumentos de gestion y ejecucion que penden del instrumento anulado
y del derivado, de tal forma que los perjuicios para la actividad urbanistica de un territorio pueden
ser de una gravedad incalculable. Y esto debido a la imposibilidad de subsanacion posterior del ins-
trumento nulos*”.

Algunos autoress®® han sefialado que lo “que resulta innegable es que cuando nos encontramos ante
la anulacién de un instrumento de planeamiento general, a voz de pronto, el urbanismo de ese tér-
mino municipal queda paralizado durante un lapso de tiempo considerable, con los consiguientes
perjuicios para los distintos agentes sociales, las Administraciones y los ciudadanos”, ya que esta
posibilidad tiene claramente varias consecuencias, la primera es “la ‘reviviscencia’ del planeamiento
anterior, esto es, la recuperacion de su vigencia de las normas urbanisticas que el nuevo plan —aho-
ra declarado nulo- habia derogado. Ello es asi, por cuanto la nulidad del plan afecta también a los
efectos derogatorios que ese plan tenia respecto de la ordenacién anterior”; y una segunda y més
concluyente, al “referirnos a los efectos de la declaracion de nulidad de un instrumento de planea-
miento urbanistico, cabe llamar la atencion, (...), sobre el hecho de que nos encontramos ante una
nulidad radical o de pleno derecho, con independencia de los vicios, ya sean de fondo o de forma,
que hayan determinado su anulacion (...). La declaracion de nulidad se realiza erga omnes, despliega
efectos generales para todos, con independencia de su participacién o no en el proceso correspon-
diente”, y “dado el caracter normativo de los planes, la nulidad declarada respecto de los mismos y
su consiguiente expulsion del ordenamiento juridico no afecta exclusivamente al plan aisladamente
considerado, sino que se propaga a las distintas actuaciones derivadas de aplicacién de dicho plan,
produciéndose de esta forma la denominada ‘anulacién en cascada’(...). En consecuencia, resulta
evidente que la nulidad de un instrumento de planeamiento superior en la gradacion jerarquica
imposibilita la aprobacion de planes de desarrollo, puesto que estos ultimos carecen de cobertura
normativa. De esta forma, se entiende que el vicio que determina la nulidad de un determinado plan
general, se transmite y afecta a los instrumentos de planeamiento que se aprueban en desarrollo de
aquél, cualquiera que sea su rango, (...). Ello es lo que hace que la anulacion de un plan tenga unas
consecuencias que difieren de los efectos que se producen sobre los planes de desarrollo”.

Hay que concluir, por tanto, que la nulidad de los planes genera importantes problemas por la apli-
cacion de la teoria de la nulidad absoluta de las normas de caracter reglamentario. En este sentido, la
doctrinay la sociedad reclaman un cambio en esta situacion. Con el fin de mitigar esta problematica,
algunas CA han legislado tratando de atemperar las consecuencias de esta rigidezs®. Y en este linea
se pronuncia el articulo 7 de la LISTA, cuando afirma que los “instrumentos de ordenacion terri-
torial y urbanistica estaran sujetos al régimen de la invalidez segin lo que establezca la legislacion
estatal”s%.

Siguiendo las previsiones de la legislacion estatal sobre procedimiento administrativo, la Ley sefiala
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que la “invalidez de parte de un instrumento de ordenacion no implicara la de las partes de este in-
dependientes de aquella y las que sean susceptibles de gestion y ejecucion auténomas”, logicamente
“salvo que la parte viciada sea de tal importancia que sin ella no se hubiera aprobado el instrumento
de ordenacion o quedara desvirtuado el modelo de ordenacion” propuesto por el instrumento de
rango superior. Ademas la nulidad de un “instrumento de ordenacién no implicara, necesariamente,
la de otros o la de instrumentos de gestién cuyas determinaciones se puedan sustentar directamente
en leyes, reglamentos u otros planes o tengan independencia funcionals” respecto a lo anulado”.

8.2. Cooperacion entre administracioness.

El articulo 8 de la LISTA sefiala que las actuaciones de la Junta de Andalucia (y de las entidades
dependientes de ella) “se regiran, a efectos de esta Ley, por los principios de lealtad institucional,
planificacion, participacion, cooperacion, colaboracion y coordinacion, garantizando la plena apli-
cacion y efectividad de los instrumentos y procedimientos en ella establecidos, con respeto a los
respectivos ambitos competenciales”; teniendo en cuenta que la Consejeria competente en estas
materias coordinara las actividades de la Junta en este campo y promovera y facilitara la colabora-
cién con las Corporaciones Locales.

Esta colaboracion podra ser articulada y promovida a través de convenios (de asistencia, coopera-
cion, etc.). La Ley advierte que a “estos efectos, podran celebrarse convenios para la prestacion de
asistencia y cooperacion a las entidades locales en materias tales como la ordenacion urbanistica,
ejecucion de los instrumentos urbanisticos, intervencion en la edificacién y uso del suelo, discipli-
na urbanistica y cuantas otras se estimen necesarias”. Estos convenios “podran tener por objeto
la adaptacion de la ordenacion urbanistica detallada o las condiciones de ejecucion definidas en
los instrumentos de ordenacién urbanistica”, de tal forma que “tendran el efecto de modificar los
instrumentos de ordenacion y ejecucion afectados”.

La LISTA prevé que, cuando la Administracion General del Estado “lleven a cabo actividades de
planificacion con incidencia territorial deberan someterlas, con caracter previo a su aprobacion, a
informe preceptivo de la Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio”, conside-
rando que el “informe versara sobre la coherencia de la actividad de planificacién de que se trate con
las estrategias y planificacion de ordenacion del territorio de la Comunidad Auténoma, y se emitira
sin perjuicio de los mecanismos de concertacion previstos en la legislacion sectorial”. El mismo
debe emitirse en el plazo de dos meses, de la forma que su no emisién implica su caracter favorable
(silencio positivo). En cualquier caso en el supuesto de “discrepancias que pudieran plantearse entre
ambas Administraciones Publicas” se propiciara el acuerdo, constituyendo “comisiones mixtas que
propondran convenios o formulas de resolucion de dichas discrepancias”.

Se debe asegurar, en el caso de la formulacion de instrumentos de ordenacion territorial las “dispo-
siciones necesarias para garantizar la participacién de las Corporaciones Locales en su elaboracion
y modificacién”s™,

En lo no previsto por la LISTA “sera de aplicacion a los convenios interadministrativos lo dispuesto
en la legislacion reguladora del régimen juridico del sector publico y de régimen local” (articulo 8.6
de la LISTA)s%.

8.3. Cooperacion publico-privada.

Con la misma argumentacion que el TLSRU, el articulo 9.1 de la LISTA determina que las “perso-
nas fisicas o juridicas, sean o no titulares del derecho de propiedad o de cualesquiera otros derechos
reales sobre el suelo o bienes inmuebles, intervienen en la ordenacion territorial y urbanistica en la
forma y en los términos de las disposiciones de la presente Ley y de las normas e instrumentos que
la complementan o desarrollan, asi como de la legislacion sectorial aplicable en la materia”.

En coherencia con el contenido del TRLSRU57, la LISTA establece (articulo 9.2) que la Administracion
con competencias en la ordenacion territorial y urbanistica “tienen el deber de facilitar y promover
la colaboracién de la iniciativa privada en las formas y con el alcance previstos en esta Ley”, y para
ello podrans?:

-“Constituir entidades colaboradoras que tengan por objeto la promocion de la ejecucion de los ins-
trumentos de ordenacion urbanistica o la asuncién de la conservacion de las obras de urbanizacion,
entre otros”sm,

-“Celebrar convenios de colaboracion y formalizar encomiendas de gestion con los Colegios Profe-
sionales para la realizacion de tareas de caracter instrumental, material, técnico, auxiliar o de apoyo
alas actuaciones de verificacion, inspeccion y control del cumplimiento de la normativa correspon-
diente en el ambito urbanistico contempladas en el titulo VI” de la LISTA®, l6gicamente “siempre
que ello no implique el ejercicio de potestades publicas™®. En este sentido “podran emitirse infor-
mes o certificados que, no teniendo la consideracion de actos administrativos, puedan ser asumidos
por la Administracién™®. Las tareas podran consistir en:

-“Verificar los requisitos de integridad documental, suficiencia e idoneidad de los proyectos y la
documentacion correspondientes a la licencia o declaracion responsable”.

-“Comprobar que los proyectos y la documentacién técnica cumplen la normativa técnica aplicable”.

-“Comprobar que los proyectos y la documentacion técnica cumplen la legislacion urbanistica y el
planeamiento de aplicacion”.

-“Verificar la adecuacion de la ejecucion de las obras ala licencia o a la declaracién responsable”.

-“Colaborar en la realizacion de actuaciones relacionadas con el control del cumplimiento del deber
de conservacion”.

En linea con lo anterior se podran crear “entidades privadas debidamente habilitadas que se cons-
tituyan en entidades urbanisticas certificadoras” cuyo contenido, alcance y organizacion se estable-
ceran reglamentariamente.

8.4. Convenios.

Segun las previsiones del articulo 9.3 de la LISTA, la colaboracion publica-privada en relaciéon con
la ordenacion del territorio y el urbanismo, podra “en el marco de lo previsto en la legislacion de
régimen juridico del sector publico”, desarrollarse “con cualesquiera personas, publicas o privadas,
sean o no titulares del derecho de propiedad o de cualesquiera otros derechos reales sobre los te-
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rrenos afectados”, mediante convenios al “objeto de colaborar y desarrollar de manera mas eficaz la
actividad territorial y urbanistica”s®s. Estos convenios pueden ser:

-Convenios urbanisticos de planeamiento+ “para la preparacion o iniciacion de los instrumentos de
ordenacion y acuerdos para la mas eficaz tramitacion de los mismos™.

-Convenios urbanisticos de ejecucion’® “para establecer los términos y las condiciones de la gestion
y la ejecucion del planeamiento en vigor en el momento de la celebracion del convenio”.

-Convenios de actuaciones territoriales®®® “para la formulacion, asi como para establecer los térmi-
nos y condiciones de la gestién y la ejecucion, de las actuaciones propuestas en los instrumentos de
ordenacion territorial y de las declaraciones de interés autondmico”.

Estos convenios tienen “caracter juridico administrativo™®, y su tramitacion se hara conforme a los
“principios de transparencia y publicidad”s®.

Segun la LISTA, la aprobacion de los convenios debe de seguir las siguientes reglas:

-“Sélo tendran el efecto de vincular a las partes para la iniciativa y tramitacion del pertinente pro-
cedimiento”, de tal forma que “en ningun caso vincularan a las Administraciones Publicas en el
ejercicio de sus potestades”s®.

-La cesion de aprovechamiento urbanistico a la Administracién Publica se integrara en su PPS5%.
Se determina como requisito adicional que cuando la “cesion del aprovechamiento urbanistico se
realice mediante permuta o por el pago de cantidad sustitutoria en metalico, el convenio incluira la
valoracion de estos aprovechamientos realizada por los servicios de la Administracion”s.

-El resto de aportaciones econémicas que se acuerden a través del convenio deben integrarse en el
PPS5%2, con la excepcion de que estén destinadas a asumir gastos de urbanizacion.

« . . . . , .
-“Los convenios que vayan a ser suscritos por la Administracion competente deberan ser sometidos
al tramite de informacion publica de conformidad con lo dispuesto en la normativa basica estatal”se.

-El acuerdo de aprobacion del convenio sera publicado tras su firma’*, y se incluira en un registro
publico de caracter administrativose.

En la misma linea que sefialaba la LOUA5, la LISTA establece una serie de cautelas en relacion con
la suscripcién de convenios de planeamiento relacionadas, fundamentalmente, con la imposibili-
dad de asegurar el resultado, dada la no disponibilidad de potestades administrativas derivadas de
estos acuerdos. Estas cautelas prevén que la posible sustitucion en metalico de los terrenos donde
se localice el aprovechamiento urbanistico que corresponda a la Administracion en concepto de par-
ticipacion de la comunidad en las plusvalias urbanisticas “no podra exigirse ni efectuarse hasta la
aprobacion del instrumento de planeamiento en el que se justifique dicha sustitucion en metalico”".
También que “cuando las aportaciones econdmicas que se contemplen tengan por objeto sufragar
gastos de urbanizacién asumidos en virtud de dichos convenios, estas no podran exigirse ni efec-
tuarse hasta que haya quedado delimitada la correspondiente unidad de ejecuciéon y aprobado el
instrumento que contenga la ordenacién detallada”9%. En cualquier caso, la “cantidad anticipada que
se entregue antes de las aprobaciones referidas, tendran la consideracion de depdsitos constituidos
ante la caja de la Administracion actuante”. Resumiendo, cualquier depdsito o cantidad queda sujeta

al cumplimiento del convenio y “no se podra disponer de los mismos hasta la aprobacion del corres-
pondiente instrumento de planeamiento o de la delimitacion de la unidad de ejecucion”.

8.5. Participacion ciudadanay derecho de consulta.

En relacion con los principios basicos o generales que deben informar la actividad relacionada con
la ordenacion del territorio y del urbanismo, la LISTA se refiere a la participacion ciudadana en esta
actividad>® y el derecho de consulta de la ciudadania®” (articulo 10).

Para la Ley Andaluza, los ciudadanos en general, y sus organizaciones tienen el derecho a partici-
par en la elaboracion, tramitacion y aprobacion de los instrumentos de planeamiento y ordenacion
territorial y urbanay, también, en su gestion y ejecucion®'. También tienen derecho a exigir el cum-
plimiento de la ordenacion territorial y urbanistica mediante el ejercicio de la accion puablica®=.

Por tanto, los ciudadanos y entidades representativas de sus intereses, asi como las colectividades
de participacion ciudadana reguladas en la legislacién especifica, tienen derecho a “participar en los
procesos de elaboracion, tramitacion y aprobacion de los instrumentos de ordenacion, gestion y eje-
cucion territorial y urbanistica”, y para asegurar esta participacion las “Administraciones Publicas
adoptaran cuantas medidas e iniciativas sean precisas para garantizar dicha participacion y para
velar por el derecho ala informacion y ala transparencia en dichos procesos. En todo caso, esos pro-
cesos participativos se acompariaran de las labores de difusién necesarias que garanticen el efectivo
ejercicio del derecho”. También los ciudadanos y asociaciones tienen derecho a “ser informados por
la Administracion Publica competente sobre el régimen territorial y urbanistico aplicable y demas
circunstancias territoriales y urbanisticas de un terreno, parcela, solar o edificio determinado en la
forma que se establezca reglamentariamente”; y esto “sin perjuicio del derecho de los ciudadanos
a solicitar de la Administracion competente informacion telematica®®s o, en su defecto, cédula® o
informe escrito sobre su situacion urbanistica y los deberes y obligaciones a cuyo cumplimiento
estén afectas sus fincas®>”.

Un derecho especifico a la informacion lo tienen las “personas titulares del derecho de iniciativa
en las actuaciones de transformacion urbanistica, respecto a un terreno o ambito de planeamiento
determinado” ya que “tienen derecho a consultar al Ayuntamiento sobre los criterios y previsiones
de la ordenacion urbanistica y de las obras a realizar para asegurar la conexién de la urbanizacién
con las infraestructuras y servicios técnicos y, en su caso, las de ampliacion y reforzamiento de las
existentes fuera de la actuacion, conforme al contenido y procedimiento que se determine en las
ordenanzas municipales”®. Para la LISTA el “plazo maximo para contestar la consulta sera de dos
meses, salvo que las ordenanzas municipales prevean un plazo inferior. Del transcurso de este plazo
sin contestacion expresa no puede deducirse efecto favorable alguno respecto de los términos de la
consulta”.

Para facilitar todos los procesos de intervencién y participaciéon ciudadana, la LISTA exige que por
parte de la Administracion se habiliten los medios y cauces necesarios para que estos derechos se
“puedan ejercerse por medios electronicos”, de tal forma que sea sencillo “el acceso a los contenidos
y documentos de los distintos procedimientos e instrumentos de ordenacién en tramitacion, a tra-
vés de la publicaciéon en su sede electrénica del instrumento de ordenacion completo en cada una de
las fases de tramitacién”. En todo caso “sera de aplicacion supletoria lo dispuesto en la legislacion
en materia de transparencia®’ y acceso a la informacién publica y en la legislacion sobre el procedi-
miento administrativo comun”.
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Finalmente la LISTA advierte de que las “contestaciones a consultas, instrucciones o comunicacio-
nes que interpreten normativa y trasciendan a terceros, produciendo efectos juridicos, seran publi-
cadas conforme a la normativa vigente en materia de transparencia”®®.

8.6. Sistema de informacidn territorial.

En linea con el contenido de las “Agendas Urbana” y del TRLSRU®*, el articulo 11 de la LISTA sefiala
que “la Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio y urbanismo dispondra de
un sistema de informacién territorial y urbanistica como instrumento de apoyo a la coordinacion y
toma de decisiones en la politica territorial de la Comunidad Auténomay cuyo contenido sera accesi-
ble paralos ciudadanos en general, y, en particular, parala aplicacion grafica registral regulada en el
articulo 10 de la Ley Hipotecaria®°”. Segan la Ley, “el sistema de informacion territorial y urbanistica
estara integrado por toda la informacion con trascendencia territorial producida o archivada tanto
por la Administracién de la Junta de Andalucia y sus entidades adscritas, como por las entidades
locales, y la facilitada por la Administracién General del Estado”, y para esto, “las Administraciones
Publicas remitiran a la Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio y urbanismo
la informacion que se les solicite para su integracion en el sistema de informacion territorial”.

El sistema incluird un “Inventario de Ordenacion del Territorio, en el que figuraran los planes, pro-
yectos y actuaciones previstos por esta Ley en materia de ordenacion del territorio, asi como los
instrumentos de ordenacion urbanistica general 7.



CAPITULO SEXTO

Regimen de |la propiedad del suelo. Clasificacion
del suelo. Derechos y obligaciones.
Actuaciones de transformacion

1. Clases y categorias de suelo previstas por la LISTA.

La LISTA dedica sus Titulos I y IT a regular el régimen urbanistico del suelo estableciendo los de-
rechos y obligaciones de la propiedad y la promocion, en base a la definicion de clases de suelo y el
concepto de actuaciones de transformacion, siguiendo el esquema regulado en el TRLSRU. En este
sentido identifica clases de suelo con “situaciones basicas” del mismo®2, y concreta la mecénica de
actuacion para las operaciones de transformacion, ya sean de urbanizacion o de dotacion®s.

La Ley, en su Exposicién de Motivos, al describir el contenido de su Titulo I y en relacion con esta
técnica urbanistica concreta de la clasificacion del suelo y su transformacion, sefiala que prevé “una
nueva regulacion mucho mas sencilla y ajustada a la realidad sobre las distintas clases, categorias
y situaciones en las que pueden encontrarse los terrenos. Se distinguen dos clases de suelo; suelo
rustico® y suelo urbano®s, desapareciendo el suelo urbanizable y la categorizacion del suelo urbano
como consolidado y no consolidado, y se revisan las categorias del suelo rustico dentro del marco de
la legislacion estatal basica”.

Dentro de las dos posibles categorias de suelo se deben encuadrar tres conceptos especificos que la
Ley regula®®:

-Los nucleos rurales tradicionales legalmente asentados en medio rural (NR)®".
-El habitat rural diseminado (HRD)%8.
-El habitat troglodita®.

Es el articulo 12 de la Ley el que determina que “a efectos de la presente ley, el suelo se clasifica en
suelo urbano y suelo rastico”.

La clasificaciéon del suelo la determinara el Plan General de Ordenacién Municipal (PGOM)®°, si bien
la misma también podra abordarse por el Plan de Ordenacion Intermunicipal (POI)** o, en su caso el
Plan Béasico de Ordenacién Municipal (PBOM)®?2, o puede ser consecuencia directa de la aprobacion
de instrumentos de ordenacion territorial®s.

% Cuadro/Grdfico 14. Clases de suelo en la LISTA enla pdgina 552.

1.1. Suelo urbano. Concepto de solar y extincion de la condicion de solar.

La Exposicion de Motivos de la Ley sefala que para el suelo urbano “se regula de forma integra el
contenido urbanistico del derecho de propiedad y los distintos regimenes y situaciones del suelo,
sobre la base de criterios estrictamente urbanisticos”. Es el articulo 13 de la LISTA el que describe el
concepto de suelo urbano y los motivos por las cuales un terreno debe incluirse en esta clasificacion,
por parte de la planificacién urbanistica.

Esun suelo que debe estar integrado en una “malla urbana”®4, y que cumpla alguna de las siguientes
condiciones:

-“Haber sido urbanizados en ejecucion de los instrumentos de ordenacion urbanistica o territorial y
de conformidad con sus determinaciones, desde el momento en que se produzca la recepcion de las
obras de urbanizacion”®>.
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-“Estar transformados urbanisticamente por contar con acceso rodado por via urbana y conexion
en red con los servicios basicos de abastecimiento de agua, saneamiento y suministro de energia
eléctrica”%2.

-“Estar ocupados por la edificacion al menos en las dos terceras partes del espacio apto para ello, de
acuerdo con el ambito que el instrumento de ordenacion urbanistica general establezca”®*.

Dentro de la aclaracion sobre el concepto de suelo urbano se incluye la definicion de solar®*, que se
predica de las parcelas® “dotadas de las infraestructuras y servicios que determine la ordenacion
urbanistica y, como minimo”:

-“Acceso por vias urbanas pavimentadas salvo que el instrumento de ordenacion establezca lo con-
trario”.

-“Alumbrado publico en la via a que dé frente la parcela, salvo que se encuentren en espacios priva-

»

dos”.

-“Servicio urbano de suministro de agua potable, evacuacion de aguas residuales y energia eléctrica
con capacidad suficiente para el uso previsto”.

Logicamente, pueden existir terrenos en suelo urbano que no tengan la condicion de solar, y por
tanto no es posible materializar los derechos urbanisticos previstos por el planeamiento sobre los
mismos, por lo que habra que conseguir el nivel de dotacién sefalado, teniendo en cuenta que es
posible simultanear las obras de edificacion y de urbanizacion, de tal forma que al finalizar las obras
de construccion la parcela debe ostentar la condicién de solar®e.

Como novedad la Ley plantea la posibilidad de extincién de la condicion de solar, debido a circuns-
tancias acaecidas que hacen que no retinan las condiciones exigidas para su consideracion como tal.
La extincion se produce por “inadecuacion sobrevenida de su urbanizacién” segin las previsiones
sefialadas por la ordenacién urbanistica, y las relacionadas con el sometimiento del suelo a actuacio-
nes de reforma interior o mejora%".

a. Urbanizado.

El suelo urbano puede estar perfectamente urbanizado constituyendo solares que permiten direc-
tamente su edificacion segun las previsiones del Plan de Ordenaciéon Urbana (POU)%?2, o por el con-
trario ser objeto de alguna operacion de transformacién urbanistica de las previstas para el suelo
urbano por la Ley (actuaciones de mejora urbana o de reforma interior).

b. Sometido de transformacién urbanistica en suelo urbano.

La Exposicion de Motivos de la LISTA sefnala que la Ley regula las distintas posibilidades de actuacio-
nes de transformacién del suelo urbano en linea con lo establecido en el TRLSRU®3, de tal forma que
“en el suelo urbano se regulan las actuaciones de mejora urbana y las de reforma interior”.

El articulo 24 de la LISTA define de forma genérica el concepto de actuaciones de transformacion
urbanistica como aquellas que “tienen por objeto, previa tramitacion de los correspondientes ins-
trumentos de ordenacion y ejecucion urbanistica: a) En suelo urbano, la realizacion de actuaciones
de mejora urbana y actuaciones de reforma interior (...)”%4.

c. El supuesto de nucleos tradicionales asentados legalmente en medio rural.

Dentro de la clasificacion de suelo urbano hay que incluir, como ya se ha comentado, los “nucleos ru-
rales tradicionales legalmente asentados en el medio rural, que sirven de soporte a un asentamiento
de poblacién singularizado, identificable y diferenciado, siempre que cuenten con acceso rodado y
las infraestructuras y servicios basicos que se determinen reglamentariamente”®. Este supuesto
esta claramente diferenciado del “hébitat rural diseminado”®® que no reune condiciones para ser
considerado como suelo urbano, y por lo tanto se integra como una posibilidad de suelo rustico.

1.2. Suelo rustico. Criterios para su definicion.

El suelo que no sea clasificado por la ordenacion urbanistica como urbano se considerara como
rustico (antes suelo no urbanizable y, en todo caso, suelo urbanizable).

La Exposicion de Motivos de la Ley sefiala que se “establece la categoria de especialmente protegido
para aquellos terrenos que requieren de tal condicién por aplicacién de la legislacion y planificacion
sectorial”, ya que la “clausula de «practica de irreversibilidad» que establece la legislacion estatal
debe quedar reducida, en su aplicacion, a aquellos terrenos cuyos valores aconsejen una proteccion
permanente”. Por este motivo la Ley “incluye como suelos preservados, y no como protegidos, aque-
llos que el propio planeamiento territorial o urbanistico, atendiendo a sus valores o circunstancias,
considera necesario preservar temporalmente de su transformacion y los que presentan riesgos
ciertos mientras estos subsistan”. Finalmente se regula el “suelo rustico comun, sus usos y activi-
dades”.

Es el articulo 14 de la LISTA el que describe las diversas posibilidades del suelo rastico. En todo caso,
en relacion con los suelos especialmente protegidos, preservados o de habitat rural, el apartado 3
del articulo sefialado incide en que “el acuerdo de aprobacion de los actos o disposiciones necesarios
para su delimitacion e identificacién en los instrumentos de ordenacion territorial o urbanistica,
seran remitidos por la Administracion que los hubiera adoptado al Registro de la Propiedad para su
incorporacion y constancia en la aplicacion grafica registral a que se refiere el articulo 9 de la Ley
Hipotecaria, junto con la delimitacién georreferenciada de su ambito espacial”.

a. Protegido por legislacion sectorial.

El suelo “especialmente protegido por legislacion sectorial”, que incluye “los terrenos que tengan es-
tablecido en la legislacion reguladora de los dominios publicos®’, de proteccion del medio ambiente,
de la naturaleza®®, o del patrimonio historico®?, u otras analogas®, y previa aprobacion de los actos
o disposiciones necesarios para su delimitacion o identificaciéon cuando asi se contemple en dicha
legislacion®+”.

b. Preservado por procesos naturales susceptibles de riesgo.
“Preservado por existencia acreditada de procesos naturales o actividades antrépicas susceptibles

de generar riesgos, lo que hace incompatible su transformacion mediante la urbanizacion, mientras
subsistan dichos procesos o actividades”5+.

183



184

c. Preservado por ordenacion territorial o urbanistica.

“Preservado por ordenacion territorial o urbanistica”, ya que esta ordenacion entiende que su trans-
formacion es incompatible con la consecucion sus fines y objetivos “por razones de sostenibilidad,
proteccion de los recursos culturales, racionalidad y viabilidad, o por los valores en ellos concurren-
tes: ecoldgicos, agricolas, ganaderos, forestales, paisajisticos, y aquellos que deban ser reservados
para usos de interés general, atendiendo a las caracteristicas y condiciones del municipio”.

d. Comun.
El resto del suelo rustico se considera como “comun”.
e. Habitat rural diseminado

Dentro del suelo rural se “identificaran como habitat rural diseminado existente los terrenos que
constituyen el ambito territorial sobre el que se ubica un conjunto de edificaciones sin estructura
urbana y ligadas en su origen a la actividad agropecuaria y del medio rural, que poseen caracteristi-
cas propias que deben preservarse y que pueden demandar algunas infraestructuras, dotaciones o
servicios comunes para cuya ejecucion no se precise una actuacion urbanizadora” (articulo 14.2 de
la LISTA)+,

1.3. Su comparacion con las clases y categorias de suelo previstas por la LOUA.

% Cuadro/Grdfico 15. Clases y categorias de suelo en la LOUA. Comparacién con la LISTA en la pdgina 554.

1.4. El encaje de las clases y categorias de suelo previstas por la LISTA con las “situaciones basi-
cas” en el TRLSRU.

La Exposicion de Motivos de la LISTA afirma que el “régimen establecido para las clases de suelo y
para su transformaciones es coherente con la legislacion basica estatal que distingue entre las si-
tuaciones del suelo (la realidad fisica), para fijar el contenido del derecho de propiedad, y el régimen
de las actuaciones urbanisticas de transformacion del suelo (el proceso urbanistico) que son las que
generan las plusvalias en las que debe participar la comunidad por exigencia constitucional”.

% Cuadro/Grdfico 16. Situaciones del suelo y de transformacién en la LISTA y su relacién con la legislacion estatal en la pdgina 556.

2. Derechos y obligaciones de los titulares del suelo. Régimen del suelo. Derecho
a materializar el aprovechamiento urbanistico una vez cumplidas con las obli-
gaciones.

Las clases suelo y las posibilidades de “transformacion” del mismo, definen los derechos y obligacio-
nes de la propiedad y de la promocion de la actuaciones previstas o posibles.

Siguiendo el esquema de la LOUA®“ (aunque de forma mas sencilla), la LISTA establece una previ-
sion de derechos y obligaciones de caracter general, que va concretado en cada clase, partiendo del
suelo ruastico y concluyendo con el suelo urbano.

2.1. Principios generales del contenido del derecho de propiedad. El uso urbanistico del subsue-
lo.

La Exposicion de Motivos sefala en relacion al “régimen urbanistico del suelo” que el Texto legal
“regula de forma integra el contenido urbanistico de la propiedad del suelo y los distintos regimenes
y situaciones del suelo, estableciendo los derechos y deberes inherentes a los mismos, sobre la base
de criterios de orden estrictamente urbanisticos”. Por tanto, la propiedad del suelo se conforma,
como ha sido tradicional en la legislacion urbanistica, respondiendo a un caracter estatutario®s. En
este sentido el articulo 15 de la Ley sefiala que “la clasificacion, categoria y las restantes determina-
ciones de ordenacion territorial y urbanistica del suelo vinculan los terrenos y las construcciones,
edificaciones y equipamientos a los correspondientes destinos y usos, y definen su funcién social,
delimitando el contenido del derecho de propiedad”, fijando, en consecuencia el contenido “normal”
del derecho de propiedad®®.

Ahora bien, la prevision de implantacion de usos y su correspondiente superficie construida (edifi-
cabilidad®7) por la ordenacion, por si misma, no integra en el contenido del derecho de propiedad del
suelo. La patrimonializacién de la edificabilidad se produce tinicamente con su realizacion efectiva
y esta condicionada en todo caso al cumplimiento de los deberes y el levantamiento de las cargas
propias del régimen que corresponda, en los términos dispuestos por la Ley. Como es tradicional
en nuestro sistema, la LISTA se pronuncia claramente por el hecho de que “la previsiéon de edifica-
bilidad por la ordenacion territorial y urbanistica, por si misma, no se integra en el contenido del
derecho de propiedad del suelo” (articulo 15.2), ya que la incorporacion al patrimonio del titular de
ese aprovechamiento®#® “se produce inicamente con su realizacion efectiva y estd condicionada en
todo caso al cumplimiento de los deberes y el levantamiento de las cargas propias del régimen que
corresponda”; y en coherencia con lo anterior, los limites establecidos por la ordenacion urbanistica
no confiere derecho a exigir indemnizacion, salvo en los casos expresamente establecidos en la le-
gislacion y, logicamente, en el TRLSRU%9,

Como ya senalé la LOUA®®, el uso urbanistico del subsuelo y su aprovechamiento queda “subor-
dinado a las exigencias del interés publico”®" (articulo 15.3 de la LISTA), y esto por la necesidad de
implantacion de instalaciones o equipamientos, o la necesidad de preservar el patrimonio arqueolo-
gico soterrado. Esta posibilidad condicionara la adquisicion y materializacion del aprovechamiento
subjetivo atribuido al suelo por el instrumento de ordenacion, de tal forma que éste debe establecer
el alcance de las posibilidades de aprovechamiento privado del subsuelo®=.
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a. Contenido de los derechos.

Los derechos de la propiedad, con caracter general, y con independencia de la clase de suelo se sefia-
lan en el articulo 16 de la LISTA. El Texto determina que el “contenido urbanistico de la propiedad del
suelo estd integrado por el derecho de disposicion, uso, disfrute y explotacién sostenible, conforme
a la clasificacion y el destino que tenga en cada momento, de conformidad con la legislaciéon que
le sea aplicable y, en particular, con la ordenacion territorial y urbanistica”, de tal forma que estos
derechos o facultades “alcanzan al vuelo y al subsuelo hasta donde determinen los instrumentos de
ordenacion que se regulan en la presente Ley, y con las limitaciones y servidumbres que requiera la
proteccion del dominio publico”. También forman parte de estos derechos generales el de “participar
y, en su caso, a promover las actuaciones de transformacion urbanistica, en la forma establecida” en
la propia LISTA.

b. Contenido de las obligaciones.

Los derechos de caracter general vienen acompafiados, segun la Ley, de una serie de obligaciones
también sefnaladas con caracter general (articulo 17):

-”Conservar y mantener el suelo y, en su caso, su masa vegetal, asi como cuantos valores en él con-

curran” segun las previsiones de la legislacion urbanistica y la legislacidn sectorial que sea de apli-
s

cacion.

-Destinar los terrenos, edificaciones, instalaciones, etc. al uso previsto en la ordenacion urbanistica
y territorial, y cumplir con el deber legal de conservacion®s.

-“Solicitar y obtener las autorizaciones administrativas preceptivas o, en su caso, formular la decla-
racion responsable o comunicacion que sean exigibles, con caracter previo a cualquier acto o uso del
suelo”%54,

-“Realizar las obras adicionales que la Administraciéon ordene por motivos turisticos o culturales, o
para la mejora de la calidad y sostenibilidad del medio urbano, hasta donde alcance el deber legal de
conservacion”ss,

El colofon de los deberes sefialados supone que no “puedan entenderse adquiridos por silencio ad-
ministrativo facultades que contravengan las determinaciones de la ordenacion territorial o urba-

nistica”%s®,

% Cuadro/Grdfico 17. Esquema de derechos y deberes de la propiedad en las distintas clases de suelo en la pdgina 558.

2.2. Régimen del suelo rustico.

El articulo 19 de la LISTA concreta el esquema de deberes y obligaciones de los propietarios de suelo
clasificado como rustico.

a. Derechos.
-“El contenido urbanistico de la propiedad en suelo ristico comprende los derechos de disposicion,

uso, disfrute y explotacion de los terrenos, lo que incluye los actos precisos para el desarrollo: a) De
los usos ordinarios®’ que, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley, no se encuentren prohibidos

por la ordenacion territorial y urbanistica, quedando sujetos a las limitaciones y requisitos impues-
tos por la legislacion y planificacion aplicables por razon de la materia. b) De los usos extraordina-
rios®® que, de conformidad con lo dispuesto en la presente Ley, pudieran autorizarse en esta clase
de suelo”.

-En el caso de suelo donde esté prevista una actuacién de transformacion, los propietarios tienen
“derecho a participar en las actuaciones de transformacion urbanistica”, segin la previsiones de la
Ley, “sus normas de desarrollo, asi como en los instrumentos de ordenacion territorial y urbanisti-

»

ca.

-Cuando el suelo esté especialmente protegido®® o preservado®® los derechos anteriores “quedaran
sometidos a la defensa y mantenimiento de los valores, fines y objetivos que motivaron su protec-
cién o preservacion conforme al régimen que se establezca en la legislacion y ordenacion sectorial,
territorial y urbanistica correspondiente”. En estos supuestos las “determinaciones de los Planes
de Ordenacion de Recursos Naturales prevaleceran sobre el resto de instrumentos de ordenacién
conforme a la legislacion basica estatal”6%.

b. Deberes.
Los deberes urbanisticos de la propiedad en suelo rustico son los siguientes:

-“Conservar el suelo (...), debiendo dedicarlo alos usos ordinarios de esta clase de suelo o, en su caso,
a los usos extraordinarios que pudieran autorizarse, contribuyendo al mantenimiento de las con-
diciones ambientales y paisajisticas del territorio y a la conservacion de las edificaciones existentes
conforme a su régimen juridico®?, para evitar riesgos y dafios o perjuicios a terceras personas o al
interés general”.

-“Solicitar las licencias, presentar las declaraciones responsables o comunicaciones previas y, en su
caso, las autorizaciones previas®®, tanto para los usos ordinarios como para los usos extraordina-
rios, asi como para todo acto de segregacion o division”, teniendo en cuenta ademas lo establecido
en la legislacion sectorial.

-Los deberes propios de las “actuaciones de transformacion urbanistica en suelo rastico comun,
cuando sean procedentes” segun previsto en la Ley®®+ y en los instrumentos de ordenacion. Cuando
se plantee esta posibilidad “el propietario debera asumir, como carga real, la participacion en los de-

eres es de la promoci6 uacion en un régi uitativa distribucién de i0s
beres legales de la promocidn de la actuacion en un régimen de equitativa distribucién de beneficio
y cargas, asi como permitir ocupar los bienes necesarios para la realizacion de las obras, en su caso,
al responsable de ejecutar la actuacion”.

-“Cuando el suelo rural no esté sometido al régimen de una actuaciéon de urbanizacion, el propie-
tario tendra, ademas de lo previsto en los apartados anteriores”, “el deber de satisfacer las presta-
ciones patrimoniales establecidas en esta Ley para legitimar los usos privados extraordinarios®®,
asi como el de costeary, en su caso, ejecutar las infraestructuras de conexion de las instalaciones y
construcciones autorizables con las redes generales de servicios y entregarlas a la Administracion

competente para su incorporacion al dominio publico, cuando deban formar parte del mismo”.
c. Prohibiciones.

En suelo rastico estan prohibidas las parcelaciones urbanisticas (articulo 91.7 de la LISTA). Logi-
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camente en suelo no sometido a transformacion, la division del suelo no puede ser contraria a lo
dispuesto en lalegislacion agraria, forestal o similar de aplicacion y, por supuesto, en este caso estan
prohibidas las obras de urbanizacion, salvo las necesarias y complementarias a las actuaciones de
naturaleza urbanistica en las operaciones de transformacion del suelo rustico.

2.3. Usos y actividades en suelo rustico.

Usos y actividades de caracter general prevista por la LISTA para el suelo rustico se relacion en su
articulo 20, teniendo en cuenta que la “segregacion®s, edificacion®®, construccion®s, obras®®, insta-
laciones®™, infraestructuras®” o uso del suelo que se realicen” sobre suelo riastico deben cumplir una
serie de condiciones (teniendo en cuenta, ademas el “régimen particular que les corresponda por su
caracter ordinario o extraordinario”):

-“Deberan ser compatibles con el régimen del suelo rustico, con la ordenacion territorial y urbanis-
tica y la legislacion y planificacion sectorial que resulte de aplicacion”.

-“No podran inducir a la formacién de nuevos asentamientos”®, salvo las actuaciones de trans-
formacion urbanisticas. “Se entenderd que inducen a la formacién de nuevos asentamientos los
actos de realizacion de segregaciones, edificaciones, construcciones, obras o instalaciones que por
si mismos o por su situacion respecto de asentamientos residenciales o de otro tipo de usos de ca-
racter urbanistico sean susceptibles de generar demandas de infraestructuras o servicios colectivos,
impropios de la naturaleza de esta clase de suelo”. En consecuencia las “condiciones para impedir
la formacion de nuevos asentamientos se estableceran reglamentariamente teniendo en cuenta las
caracteristicas de los municipios, su estructura parcelaria y la existencia de agrupaciones de edi-
ficaciones irregulares, asi como los parametros de ocupacion, de parcela y cualquier otro que se
considere necesario para garantizar la preservacion de las caracteristicas del suelo rustico”.

-“Quedaran vinculadas al uso que justifica su implantacién, debiendo ser proporcionadas a dicho
uso y adecuadas al entorno rural donde se ubican”.

a. Actuaciones en suelo rustico.

Parala LISTA las actuaciones en suelo rustico pueden ser de caracter ordinario, de caracter extraor-
dinario y actuaciones sobre HRD. Ademas en suelo rustico comun es posible que la ordenacién ur-
banistica sefiale o defina criterios para cometer actuacion de transformacion de nueva urbanizacion.

< Cuadro/Grdfico 18. Actuaciones en suelo rustico en la pdagina 559.
b. Actuaciones ordinarias en suelo rustico.

El articulo 21 de la LISTA relaciona lo que considera usos ordinarios en suelo ruastico: “agricolas,
ganaderos, forestales, cinegéticos, mineros y cualquier otro vinculado a la utilizaciéon racional de
los recursos naturales que no supongan la transformacion de su naturaleza rustica” (remitiendo el
concepto de no transformacion de su naturaleza rastica a regulacion reglamentaria). Amplia la Ley
el término de usos ordinarios en esta clase de suelo a los “vinculados al aprovechamiento hidraulico,
a las energias renovables®®, los destinados al fomento de proyectos de compensacién y de autocom-
pensacion de emisiones®, actividades mineras, a las telecomunicaciones”, ademas de los necesarios
para la “ejecucion de infraestructuras, instalaciones y servicios técnicos” que deban de ubicarse en
suelo rustico.

Teniendo en cuenta los usos ordinarios, el mismo articulo sefiala cuales son las actuaciones ordina-
rias:

-“Las obras, construcciones, edificaciones, viarios, infraestructuras, instalaciones y servicios téc-
nicos que sean necesarios para el normal funcionamiento y desarrollo de los usos ordinarios”, in-
cluyendo ademas las “actividades complementarias de primera transformacion y comercializacion
de las materias primas generadas en la misma explotacion que contribuyan al sostenimiento de la
actividad principal siempre que se acredite la unidad de la misma”¢7,

-“Las edificaciones destinadas a uso residencial que sean necesarias para el desarrollo de los usos
ordinarios del suelo rustico, entre los que se incluyen los alojamientos para personas que desarro-
llen trabajos por temporada”®™.

« . ., . . . .. ;. ,
-“La ejecucion de infraestructuras, instalaciones Yy servicios tecnicos de caracter permanente, no
previstos en los instrumentos de planeamiento, y que necesariamente deban discurrir o localizarse
en esta clase de suelo”®".

-“Actuaciones en los asentamientos delimitados como habitat rural diseminado para la conserva-
cién, mantenimiento y mejora de estos ambitos”, segun los previsiones establecidas por la ordena-
cién urbanistica.

Las actuaciones ordinarias requeriran licencia urbanistica por parte del municipio teniendo en
cuenta las excepciones senaladas en las LISTA®®, ademas de las autorizaciones exigidas por la legis-
lacion sectorial®®.

c. Actuaciones extraordinarias en suelo rustico. Autorizacion.

Segun el articulo 22 de la LISTA, tanto “en municipios que cuenten con instrumento de ordena-
cién urbanistica general o en ausencia de este”, se podran autorizar con “caracter extraordinario y
siempre que no estén expresamente prohibidas por la legislacion o por la ordenacion territorial y
urbanistica, y respeten el régimen de proteccion” que en su caso les sea de aplicacion “usos y actua-
ciones de interés publico o social® que contribuyan a la ordenacion y el desarrollo del medio rural,
o que hayan de emplazarse en esta clase de suelo por resultar incompatible su localizacion en suelo
urbano®"”.

Su objeto sera la “implantaciéon de equipamientos®? incluyendo su ampliacién, asi como usos in-
dustriales®s, terciarios® o turisticos®s” asi como “cualesquiera otros que deban implantarse en
esta clase de suelo, incluyendo las obras, construcciones, edificaciones, viarios, infraestructuras y
servicios técnicos necesarios para su desarrollo”. Relacionadas con estos usos “podran autorizarse
conjuntamente edificaciones destinadas a uso residencial, debiendo garantizarse la proporcionali-
dad y vinculacién entre ambas™%.

Segun se establezca reglamentariamente “podran autorizarse viviendas unifamiliares aisladas,
siempre que no induzcan a la formacién de nuevos asentamientos (...) ni impidan el normal desa-
rrollo de los usos ordinarios del suelo ristico”®.

Estas actuaciones requieren una autorizacion previa a la licencia municipal®® que “cualifique los
terrenos donde pretendan implantarse” conforme al procedimiento que se determine reglamenta-
riamente®9. Ahora bien, la Ley establece unos criterios minimos que debe seguir el procedimiento
de autorizacion:

189



190

-Se sometera la actuacion a informacion publica y audiencia de los titulares de los terrenos colin-
dantes y de las Administraciones Publicas que tutelan intereses publicos afectados®°, por plazo no
inferior a un mes.

-El plazo maximo para notificar la resolucion del procedimiento serd de seis meses y el silencio
tendra efecto desestimatorio®:.

-La resolucion del procedimiento correspondera al Ayuntamiento. El érgano competente para su
aprobacion sera el Pleno Municipal®=.

-Sera necesario informe vinculante®:? emitido por la Consejeria competente en materia de ordena-
cion del territorio “cuando la actuacion afecte o tenga incidencia en la ordenacion del territorio”.

Hay que tener en cuenta que “para concretos y determinados usos o actividades, se podra establecer
una duracion limitada de la cualificacién con la obligacion de restitucion de los terrenos finalizada
la misma”. Ademaés, “con la finalidad de que se produzca la necesaria compensacion por el uso y
aprovechamiento de caracter extraordinario del suelo, se establece una prestacién compensatoria
que gestionara el municipio y que se destinara al Patrimonio Municipal de Suelo®* con una cuantia
del diez por ciento del presupuesto de ejecucion material de las obras que hayan de realizarse, ex-
cluido el coste correspondiente a maquinaria y equipos. Esta cuantia podra ser minorada conforme
a los criterios que se establezcan reglamentariamente”. Para las viviendas unifamiliares aisladas
sera del 15%. La compensacion se devengara con la solicitud de licencia urbanistica. No obstante las
“administraciones publicas estaran exentas del pago de la prestacién compensatoria para los actos
que realicen en ejercicio de sus competencias”.

d. Actuaciones sobre habitat rural diseminado.

Las LISTA sefala en su articulo 23, que “sobre los &mbitos delimitados como habitat rural disemi-
nado®s por los instrumentos de ordenacion urbanistica general o por los planes especiales®® podran
desarrollarse las actuaciones urbanisticas que contribuyan a su conservaciéon, mantenimiento y
mejora y que sean compatibles con el régimen de proteccion de la categoria de suelo rustico donde
se localicen®"”.

Los titulares de estos terrenos “tienen el deber de costear la obtencion de los terrenos destinados
a las dotaciones publicas y las obras de mejora de las infraestructuras y servicios previstos en el
instrumento de ordenacion urbanistica que los ordene”. El régimen de estos asentamientos tiene
actualmente un desarrollo reglamentario®.

e. Transformacion del suelo rustico.

El articulo 24.1.b de la LISTA determina que es suelo rustico comun es posible la “realizacion de las
actuaciones de nueva urbanizacion”, “previa tramitacion de los correspondientes instrumentos de
ordenacion y ejecucion urbanistica”. En este sentido “podran ser objeto de actuaciones de nueva
urbanizacion en suelo ristico comun los terrenos que resulten necesarios para atender y garantizar
las necesidades de crecimiento urbano, de la actividad econdmica o para completar la estructura
urbanistica”; y la necesidad de dicha transformacién “debera justificarse por su interés publico o
social, en funcidn del analisis de parametros objetivos de crecimiento y demanda o por la imposibi-
lidad de atender a esas necesidades con el suelo urbano disponible”. Todo ello, bajo los principios de

sostenibilidad y racionalidad segun justificacion reglamentaria (articulo 31 de la LISTA)%®.

Esta posibilidad cumple las funciones previstas anteriormente para el suelo urbanizable, flexibi-
lizando el sistema ya que, ahora, la delimitacion de actuaciones de transformacion de nueva ur-
banizacién puede venir establecida por el planeamiento urbanistico o ser objeto de delimitacién
posterior, segun los criterios fijados por dicho planeamiento™®.

2.4. Régimen del suelo urbano.

El articulo 18 de la LISTA relaciona el contenido de los derechos y obligaciones de los propietarios
en suelo urbano.

a. Derechos.

-A “materializar, mediante la edificacién™ y una vez el suelo tenga la condicion de solar™2, el apro-
vechamiento que corresponda a los terrenos?s”.

-“Destinar las edificaciones realizadas a los usos autorizados por la Administraciéon de acuerdo a lo
establecido en el instrumento de ordenacion y en la legislacion sectorial de aplicacion desarrollando
en ellas las actividades previstas”.

-Participar, y si esta previsto por la ordenacion, promover las actuaciones de transformacion urba-
nistica en esta clase de suelo™.

b. Deberes.

-“Ejecutar, en su caso, la urbanizacién complementaria a la edificacion necesaria para que los terre-
nos alcancen o recuperen la condiciéon de solar” 7.

-“Realizar la edificacién en las condiciones™® y plazos fijados por la ordenacion urbanistica™, una
vez que el suelo tenga la condicion de solar”.

-“Conservar la edificacion para que mantenga las condiciones requeridas para su ocupacion y, en su
caso, rehabilitarla para que las adquiera”.

« . . o . .y i
-“Participar o solicitar la expropiacion en las actuaciones de transformacion urbanistica que se pro-
muevan por iniciativa pablica”e.

-“Participar en la ejecucion urbanistica en el régimen de distribucion de beneficios y cargas cuando
la Administracién imponga la realizacion de actuaciones sobre el medio urbano, de conformidad con
lo dispuesto en la normativa bésica estatal” 7°.

c. Transformacion del suelo urbano.

Sobre el suelo urbano es posible operar a través de actuaciones de transformacion urbanisticas
(articulo 24.1.a de la LISTA). Estas actuaciones reciben el nombre de actuaciones de mejora™ y de
actuaciones de reforma interior™2. Las primeras actuan “sobre una parcela o conjunto de parcelas”, y
“tienen por objeto el aumento de edificabilidad, del nimero de viviendas o el cambio de uso o tipolo-
gia, cuando precisen nuevas dotaciones publicas, generales o locales, o cuando impliquen un incre-
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mento del aprovechamiento urbanistico, que no conlleven la necesidad de reforma o renovacion de
la urbanizacion” (articulo 27.1 de la LISTA). Las segundas “tienen por objeto una nueva ordenacion
urbanistica en un d&mbito por causa de la obsolescencia de los servicios, degradacion del entorno,
necesidad de modificar los usos existentes, o analogas que hagan necesaria la reforma o renovacion
de la urbanizacion del &mbito” (articulo 29.1 de la LISTA).

3. El concepto de actuacion urbanistica. Su relacion con el concepto de actuacion
de transformacion urbanistica del TRLSRU.

Segun la Exposicion de Motivos de la Ley “se regulan las actuaciones de transformacion urbanistica
que pueden establecerse en cada clase de suelo, de acuerdo con la legislacion estatal”, si bien “se
establece el procedimiento para la delimitacién de estas actuaciones conforme a los criterios y di-
rectrices que se establezcan en el Plan General de Ordenacién Municipal o en el Plan de Ordenacion
Urbana sin necesidad de proceder a una modificacion del planeamiento general”.

Como se ha sefialado “en el suelo urbano se regulan las actuaciones de mejora urbana y las de re-
forma interior y en el suelo rustico las actuaciones de nueva urbanizacién”, que tiene como funcién
en este ultimo caso, “dar respuesta a las demandas y necesidades que surjan y no puedan atenderse
con el suelo urbano disponible”. Por tanto, “el régimen establecido para las clases de suelo y para su
transformacion es coherente con la legislacion basica estatal”.

3.1. Concepto.

Las actuaciones de transformaciéon implican un proceso de cambio sobre las dos clases de suelo.
En el supuesto de suelo rastico supone su transformacion de suelo riastico comun a suelo urbano a
través de las correspondientes obras de urbanizacion y los procesos de equidistribucion de cargasy
beneficios. En el caso de suelo urbano, las posibilidades de transformacion consisten en reformar o
renovar la urbanizacién existente, o el incremento de aprovechamiento o cambio de usos existentes
que impliquen o condicionen el reequilibrio de las dotaciones vigentes en el momento de autorizar
la actuacion.

% Cuadro/Grdfico 19. Equiparacién entre las actuaciones de transformacion en el TRLSRU y la LISTA en la pdgina 560.
a. En suelo urbano.
En suelo urbano son posibles actuaciones de mejora urbana y actuaciones de reforma interior.

Para el articulo 27.1 de la LISTA, como se ha sefialado, son actuaciones de mejora urbana™ “sobre
una parcela o conjunto de parcelas, aquellas que, en suelo urbano, tienen por objeto el aumento de
edificabilidad™, del nimero de viviendas™ o el cambio de uso o tipologia™®, cuando precisen nuevas
dotaciones publicas, generales o locales™, o cuando impliquen un incremento del aprovechamiento
urbanistico™, que no conlleven la necesidad de reforma o renovacién de la urbanizacién™”.

También se ha comentado que el articulo 29.1 de la LISTA “consideran actuaciones de reforma in-
terior™ aquellas que, en suelo urbano, tienen por objeto una nueva ordenacion urbanistica’™ en
un ambito por causa de la obsolescencia de los servicios™2, degradacion del entorno™3, necesidad
de modificar los usos existentes™, o andlogas que hagan necesaria la reforma o renovacion de la
urbanizacion del ambito™s”.

b. En suelo rustico comun.
El articulo 31.1 de la LISTA determina que “podran ser objeto de actuaciones de nueva urbanizacion

en suelo rustico comun los terrenos que resulten necesarios para atender y garantizar las necesida-
des de crecimiento urbano, de la actividad econémica o para completar la estructura urbanistica” °.
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Por tanto, estas intervenciones sobre suelo rustico comun, que plantea una actividad de transforma-
cién sobre suelo en situacion basica de rural, equipara este suelo a la anterior clasificacién de suelo
urbanizable (pueden ser delimitadas por el propio PGOM, articulo 63.2.b de la LISTA), con el matiz
de que las mismas puede ser establecida a posteriori de la aprobacion del planeamiento de caracter
general, segun los criterios sefalados por esta ordenacion (articulo 63.1.e de la LISTA). En base a cri-
terios determinantes del desarrollo sostenible, la necesidad de transformacion del suelo clasificado
como rustico comun “debera justificarse por su interés publico o social™, en funcion del analisis de
parametros objetivos de crecimiento y demanda™® o por la imposibilidad de atender a esas necesida-
des con el suelo urbano disponible™”. Todo ello, bajo los principios de sostenibilidad y racionalidad.

3.2. Delimitacion.

Parala Ley (articulo 25.1) “la delimitacion de las actuaciones de transformacion urbanistica de nueva
urbanizacion corresponde al Plan General de Ordenacion Municipal (PGOM) y las de mejora urbana
y de reforma interior al Plan de Ordenacién Urbana (POU)”. También es posible que esta delimita-
cion la establezca el PBOM™°. No obstante lo anterior “conforme a las determinaciones que en estos
instrumentos se contengan podran delimitarse actuaciones de transformacion urbanistica por los
instrumentos de ordenacion detallada™', previa propuesta de delimitacién motivada™s2.

a. Contenido.

La propuesta de delimitacién debe contener (articulo 25.2 de la LISTA):

-Las bases para el desarrollo y ejecucion de la actuacion de transformacion.

-Estimacion de los costes de urbanizacion.

-Plazos de ejecucion con detalle suficiente que permita calcular los gastos imputables a la actuacion.
-Criterios de distribucion entre los afectados.

b. Iniciativa.

Se podra iniciar de oficio o a solicitud de las personas propietarias?:. Para la Ley “se iniciara de
oficio cuando asi se haya acordado por la Administracién Publica a iniciativa propia o en virtud de
propuesta realizada por otra Administracién o entidad publica adscrita o dependiente de esta, sin
perjuicio del derecho de peticién de cualquier persona fisica o juridica”.

c. Bases orientativas.

La propuesta de delimitacion del &mbito de transformacion establecera las bases para concretar
su aprovechamiento urbanistico a materializar en el ambito™+. El contenido de la propuesta debe
completarse con unas bases orientativas para su ejecucion que desarrollen el contenido sefialado
por la Ley. Las bases deberan establecer los criterios para la delimitacion de &mbitos de ejecucion?s,
el modo de ejecucion preferente, los sujetos, el sistema, etc.™¢. Las bases orientativas deben definir

de forma general las previsiones de programacion que deberia de asumir el planeamiento de detalle
que ordene el &mbito™".

d. Delimitacion y tramitacion cuando no esta definida en el instrumento de ordenacion.

La Ley senala que el procedimiento para la aprobacion de la propuesta de delimitacion sera desarro-
llado mediante reglamento, cuando no estén delimitadas por el instrumento de ordenacién. Ahora
bien, debe de seguir las siguientes reglas:

-El procedimiento se iniciara de oficio o a solicitud de personas propietarias™:.

-La tramitacion y aprobacion correspondera al Ayuntamiento. Ahora bien “se requerird informe
preceptivo de la Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio y urbanismo cuando
su objeto sea una actuacion de nueva urbanizacion que sera emitido en el plazo de un mes”?.

-Se contempla un periodo de informacién publica no inferior a un mes.

-El plazo maximo de resolucion del mismo sera de seis meses desde la fecha en que la solicitud haya
tenido entrada en el registro electronico de la Administracion competente para su tramitacion o,
cuando la iniciativa sea publica, desde el acuerdo de inicio.

-En los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento del plazo maximo establecido sin que se
haya dictado y notificado resolucion expresa determinara su caducidad?°.

-En los iniciados a solicitud de las personas propietarias legitimada para la propuesta™, el paso del
plazo sin resolucion implica la desestimacion por silencio™2.

-“El instrumento de ordenacion urbanistica detallada que delimite el ambito debera aprobarse ini-
cialmente en el plazo maximo de dos afios a contar desde la resolucién del procedimiento”. El trans-
curso del plazo senialado determina la caducidad de la propuesta de delimitacion.

3.3. Areas de reparto (AR) y aprovechamiento medio (AM) en operaciones de transformacion.

De forma general, el articulo 26 de la LISTA sefiala que la “ejecucion de las actuaciones de transfor-
macion urbanistica se desarrollara, siempre que sea posible, en un régimen de equitativa distribu-
cién de beneficios y cargas”. En este sentido el mismo Texto determina que “cuando esté prevista la
ejecucion sistematica™s, las actuaciones se incluiran en un area de reparto de la que formaran parte
los terrenos pertenecientes a los sistemas generales adscritos a la misma para su obtencién”. Y esto
sin concretar cual puede ser el ambito y los criterios para establecer AR.

a. Supuestos.

Las determinaciones sobre las delimitacién de AR y fijacion del AM para cada de las actuaciones de
transformacion es muy somera en la LISTA, lo que sin duda requerird una mayor concrecion a nivel
reglamentario. En principio la delimitacion de cualquier tipo de actuacion de transformacion a de-
sarrollar por ejecucion sistematica (esto es, donde sea posible delimitar una unidad de ejecucion™+)
exige la definicion de AR y por tanto un AM.

Es perfectamente asumible la posibilidad del establecimiento de AR y AM en actuaciones de nue-
va urbanizacion y de reforma interior, ya que el derecho de la propiedad se fija en funciéon de un
porcentaje de este aprovechamiento (cesiones a la Administracion del diez por ciento de aprovecha-
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miento medio —articulos 30.a™5 y 32.b™¢ de la LISTA-). Pero también es posible que las actuaciones
de reforma interior puedan ser ejecutadas mediante mecanismos asistematicos, por lo cual no seria
necesario en ese supuesto determinar AR™

b. Contenido.

Segun la Ley (articulo 26.3) en “cada area de reparto se determinara el aprovechamiento medio que
le corresponde, que vendra determinado por el cociente entre la suma de los aprovechamientos ob-
jetivos de los &mbitos que pertenecen al areay la superficie total de ésta, descontando la superficie de
los terrenos pertenecientes a los sistemas generales o locales ya obtenidas y afectadas a su destino”;
teniendo en cuenta que el “aprovechamiento urbanistico de una parcela viene determinado por la
edificabilidad ponderada en funcion del uso y tipologia correspondiente a su calificacion urbanisti-
ca” (articulo 26.5); y que el “aprovechamiento objetivo de un &mbito se determinara ponderando su
edificabilidad en funcion del uso y tipologia caracteristica y, cuando implique un valor diferenciado,
en funcion de la localizacion y las cargas de urbanizacion que deba soportar la actuacion” (articulo
26.4).

c. Supuesto especial: dotacion o incremento de aprovechamiento (actuacion de mejora urbana).

Hay que tener en cuenta que las actuaciones de mejora en suelo urbano tienen previsto su desarro-
llo por ejecucion asistematica (articulo 88.2.b de la LISTA™®), y este tipo de ejecucion se verifica al
margen de la unidad de ejecuciéon™?, e incluso por procedimientos equidistributivos distintos a la
RP7°. Por lo tanto no le es de aplicacién, en ningin caso, la delimitacién de AR y AM, y el derecho
de los propietarios afectados alcanza al aprovechamiento preexisten mas el noventa por ciento del
incremento que se produce™:.

< Cuadro/Grdfico 20. Actuaciones de transformacién en suelo urbano y ristico segiin la LISTA. Obligaciones de la promocién en la

pdgina 562.

4. Actuaciones de transformacion en suelo urbano.

Desde el POU o con posterioridad a su vigencia, siguiendo los criterios establecidos en el mismo, en
suelo urbano, se pueden establecer dos tipos de actuacion de transformacion.

4.1. Actuaciones de dotacion o incremento de aprovechamiento (de mejora urbana).

Ya se ha comentado el alcance del concepto de actuacion de mejora en suelo urbano segin la LISTA
que representa una situacion equivalente a la actuacion de “dotacion” regulada por el TRLSRU™?, y
es similar a una de las previsiones de suelo urbano no consolidado prevista en la LOUA73,

Lo determinante es este tipo de intervencion es que el incremento de aprovechamiento urbanistico,
que se plasma en una mayor rentabilidad de los terrenos o en un incremento de poblacién, por
ejemplo, requiere un reequilibrio en de las dotaciones urbanisticas, incrementado las existentes,
para mantener el nivel de servicio senalado por la ordenacién urbanistica en su origen; pero tam-
bién implica la necesidad de distribuir con la Administracién las nuevas plusvalias generadas (el
incremento del aprovechamiento) cumpliendo asi con el mandato constitucional™.

Este tipo de actuaciones “deberan estar debidamente justificadas y motivadas en la mejora de la
ciudad existente” (articulo 27.2 de la LISTA).

a. Actuaciones de dotacion. Sobre parcelas o conjunto de parcelas.

Estas actuaciones pueden afectar a una sola parcela o a varias, siempre que sobre ellas se produzca
un incremento en las condiciones urbanisticas que impliquen un mayor aprovechamiento™. Ahora
bien, la concrecidén del ambito de accion de la actuacion, que debe incluir el suelo correspondiente
a las nuevas dotaciones que deben crearse y a las parcelas que deben cederse a la Administracion
en concepto de recuperacion de plusvalias (si es que es posible su delimitacién en suelos cercanos),
implica el establecimiento de lo que la LISTA llama area homogénea’®.

b. Delimitacion de areas homogéneas.

Segun el articulo 27.3 de la LISTA para las actuaciones de mejora urbana “se delimitara un area ho-
mogénea, bien en el propio Plan de Ordenacion Urbana, o bien posteriormente mediante Estudio de
Ordenacion”. Esta area incluira los “terrenos objeto del incremento de edificabilidad, del incremento
del nimero de vivienda, cambio de uso o tipologia y aquellos donde se localicen, en su caso, las
nuevas dotaciones publicas a obtener”, teniendo en cuenta que la “delimitacion del &rea homogénea
no podra contradecir las determinaciones que el Plan de Ordenacion Urbana hubiera establecido”".

c. Deberes de la promocion.

Las actuaciones de mejora urbana, en coherencia con el contenido del TRLSRU?®, determina los
siguientes deberes para la promocion:

-“Entregar a la Administracion actuante, y con destino al patrimonio publico de suelo™, la parcela o
parcelas libres de cargas, correspondientes al diez por ciento del incremento del aprovechamiento,
silo hubiera”. Esta cesion puede sustituirse por su equivalente en metalico™°.
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-“Entregar a la Administracion actuante el suelo calificado para nuevos sistemas generales o lo-
cales, a obtener, cuando sean necesarios en los términos establecidos reglamentariamente”. Esta
cesion debe de concretarse en funcion de las dotaciones existentes o previstas por el planeamiento
en la zona. El desarrollo reglamentario que ahora exige la LISTA, antes estaba representado por la
necesidad de mantener con estas operaciones la denominada media dotacional, que no consideraba
la necesidad de incrementar los sistemas generales?™. El Texto legal no prevé la sustitucion de este
deber en los mismos términos que la LOUA™2, La LISTA sefiala que “este deber podra sustituirse,
cuando sea imposible fisicamente su materializacion, porla entrega de superficie edificada o edifica-
bilidad no lucrativa dentro del area homogénea o por otras formas de cumplimiento del deber”, por
lo tanto no prevé su sustitucién expresamente por su valor en metalico, pero si formas alternativas
de cumplimiento mas flexibles. Por ejemplo, superficie construida de uso dotacional materializando
complejo inmobiliario™s, de tal forma “podran utilizarse las formulas contempladas en la legislacion
de propiedad horizontal”.

-“Indemnizar a los titulares de derechos sobre las edificaciones que deban ser demolidas y garanti-
zar el realojamiento y retorno™ de los ocupantes legales de inmuebles que constituyan su residencia
habitual, cuando tengan derecho a ellos”, en los términos establecidos en el TRLSRU7%.

4.2. Actuaciones de reforma interior.

Ya se ha definido el alcance que para la LISTA tienen las actuaciones de reforma interior. Lo deter-
minante en este tipo de actuaciones es la intervencion para su reforma o la generacién de urba-
nizacion estableciendo nuevas condiciones, dentro del suelo clasificado como urbano. También se
“deberan promover actuaciones de reforma interior en los vacios de suelo urbano que no cuenten
con ordenacion detallada, o teniéndola, se considere necesaria su revision” (articulo 29.2). Todas las
actuaciones de este tipo que se delimiten “deberan estar debidamente justificadas y motivadas en la
regeneracion de la ciudad existente”7%.

a. Delimitacion.

Este tipo de actuaciones se delimitaran “bien en el propio Plan de Ordenacién Urbana, o bien poste-
riormente por el Plan de Reforma Interior no pudiendo contradecir en este ultimo caso las determi-
naciones del Plan de Ordenacion Urbana” (articulo 29.4 de la LISTA).

b. Deberes de promocion.

Los “deberes vinculados a las promociones de actuaciones de reforma interior” (articulo 30 de la
LISTA) son, conforme a las previsiones del TRLSRU", los siguientes:

-“Entregar al Ayuntamiento, y con destino al patrimonio municipal de suelo™, la parcela o parcelas
libres de cargas correspondientes al diez por ciento del incremento del aprovechamiento urbanis-
tico en las actuaciones asistematicas™ o, en su caso, del incremento del aprovechamiento medio
sobre el aprovechamiento urbanistico preexistente en el planeamiento, en las sistematicas™. Dicho
porcentaje podra reducirse hasta un minimo del cinco por ciento justificadamente en los casos”
segun se establezca reglamentariamente.

Ahora bien la “entrega de suelo podra sustituirse, mediante resolucion motivada, por el abono a la
Administracion de su valor en metalico o por otras formas de cumplimiento del deber”, sin embargo

“no se entendera justificada la sustitucion cuando pueda cumplirse el deber mediante la entrega de
suelo destinado a la reserva de vivienda protegida”.

-“Entregar a la Administracion actuante el suelo para nuevos sistemas generales o locales incluidos
en el ambito™, que demande la actuacién en funcion del grado de colmatacién del ambito” permi-
tiéndose de nuevo la utilizacién de “férmulas contempladas en la legislacion de propiedad horizon-
tal”72,

-“Costeary, en su caso, ejecutar” todas las obras de urbanizacion del ambito y las de conexion con
las redes generales viarias y de infraestructuras y servicios técnicos, asi como las obras de amplia-
cién y refuerzo de dichas redes que sean necesarias en funcion de las dimensiones y caracteristicas
de la actuacion™”. Ahora bien “los promotores de la actuacion tendran derecho al reintegro de los
gastos de instalacion de las redes de servicios técnicos con cargo alas empresas suministradoras™”
segun se determine reglamentariamente o, en caso contrario, segun determine el Ayuntamiento™®.

-“Entregar al Ayuntamiento, junto con el suelo correspondiente, las obras e infraestructuras” cos-
teadas y/o ejecutadas que formaran parte del “dominio ptblico como soporte inmueble de las insta-
laciones propias de cualesquiera de las redes y servicios”, ademas de las “instalaciones cuando estén
destinadas a la prestacion de servicios de titularidad publica™”.

-“Indemnizar a los titulares de derechos sobre las edificaciones que deban ser demolidas™ y el re-
alojamiento y retorno de los ocupantes legales de inmuebles que constituyan su residencia habitual,
cuando tengan derecho a ellos”, segtn las previsiones del TRLSRU.

4.3. Actuaciones urbanisticas en suelo urbano al margen de las de transformacion.

Ademas de las actuaciones de transformacion la LISTA prevé la materializacion de actuaciones no
consideradas de transformacion en suelo urbano para la obtencion de “sistemas generales y locales
o0 para mejorar o completar la urbanizacion, asi como las actuaciones de edificacion recogidas en el
titulo VI” (articulo 24.2).

Loégicamente, aunque este tipo de actuaciones tienen una regulaciéon mas precisa para el suelo ur-
bano ya que, en general, implican la necesidad de completar las condiciones de esta clase de suelo,
también es posible su consideracion en suelo rustico, sin que constituyan una actuaciéon de trans-
formacion (dotaciones necesarias en esta clase de suelo o edificatorias admitidas como ordinarias o
extraordinarias)™.
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5. Actuaciones de transformacion urbanistica en suelo rustico.

Se ha comentado el alcance del concepto de la actuacion de transformacion de nueva urbanizacion
en suelo rustico comun™° segin el articulo 31 de la LISTA. Serian posibles en los “terrenos que
resulten necesarios para atender y garantizar las necesidades de crecimiento urbano, de la actividad
econdmica o para completar la estructura urbanistica” 7. Por tanto, la transformacion de este suelo
“debera justificarse por su interés publico o social, en funcion del analisis de parametros objetivos
de crecimiento y demanda o por la imposibilidad de atender a esas necesidades con el suelo urbano
disponible”, teniendo en cuenta siempre los principios de sostenibilidad y racionalidad.

5.1. Condiciones y excepciones.

“Los terrenos incluidos en los ambitos de nueva urbanizacién deberan ser colindantes al suelo
urbano de los nucleos de poblacion existentes, quedando integrados tras su transformacion en la
malla urbana” % y esto, dejando a salvo los siguientes supuestos donde no es necesario cumplir esta
condicidn:

-“Que no puedan ubicarse en continuidad con el suelo urbano debido a la existencia justificada de
elementos naturales, infraestructuras o afecciones sectoriales”7%s.

-Los de “uso global de actividades econémicas o turistico que, de forma justificada, deban emplazar-
se en discontinuidad con los niicleos de poblacion existentes”+.

-“Actuaciones de caracter supralocal contempladas expresamente en los instrumentos de ordena-
cion territorial, las declaradas de interés autonémico™s o aquellas que se ejecuten conforme a proce-
dimientos de concertacion entre Administraciones Publicas”.

-“Laincorporacion de las agrupaciones irregulares compatibles con el modelo territorial y urbanis-
tico”7%.

5.2. Deberes de promocion.

Al igual que las actuaciones de transformacion en suelo urbano, y siguiendo el esquema. de la legis-
lacion estatal, el articulo 32 de la LISTA concreta los deberes de la promocién en las actuaciones de
nueva urbanizacion.

-“Entregar al Ayuntamiento el suelo urbanizado y libre de cargas correspondiente a los sistemas
generales™ y locales incluidos o adscritos al ambito de actuacion”.

-“Entregar al Ayuntamiento con destino al patrimonio municipal de suelo™:, el suelo urbanizado y
libre de cargas correspondiente al diez por ciento del aprovechamiento medio del area de reparto™e”.
En este sentido “se debera justificar que los usos y tipologias en los que se concrete la cesion de
aprovechamiento son adecuados para los fines del citado patrimonio municipal de suelo”.

-“Costeary, en su caso, ejecutar’™ todas las obras de urbanizacion del &mbito y las de conexién con
las redes generales viarias y de infraestructuras y servicios técnicos, asi como las obras de amplia-
cion y refuerzo de dichas redes que sean necesarias en funcion de las dimensiones y caracteristicas

de la actuacion”. Al igual que en las actuaciones en suelo urbano los “promotores de la actuacion
tendran derecho al reintegro de los gastos de instalacion de las redes de servicios técnicos con cargo
a las empresas suministradoras””.

-“Entregar al Ayuntamiento, junto con el suelo correspondiente, las obras e infraestructuras (...),
que deban formar parte del dominio ptblico como soporte inmueble de las instalaciones propias de
cualesquiera de las redes y servicios citados, asi como también dichas instalaciones cuando estén
destinadas a la prestacion de servicios de titularidad puablica”.

-“Indemnizar a los titulares de derechos sobre las construcciones y edificaciones que deban ser de-
molidas y las obras, instalaciones, plantaciones y sembrados que no puedan conservarse™3 y garan-
tizar el realojamiento y retorno de los ocupantes legales de inmuebles que constituyan su residencia
habitual”, segun lo establecido en el TRLSRU.
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CAPITULO SEPTIMO

Aprovechamiento urbanistico. Areas de
reparto y aprovechamiento medio

1. El concepto de aprovechamiento urbanistico. Su evolucion en la legislacion
urbanistica.

Frente al aprovechamiento natural de los terrenos, concretado en su naturaleza ruastica segun las
posibilidades de explotacion (agricola, ganadera, forestal, etc.), las posibilidades de utilizacion del
suelo desde un perspectiva urbana introduce, generalmente, un valor afiadido al mismo, fruto de su
rentabilidad por la posibilidad del mantenimiento o implantacién de actividades propias de la Ciu-
dad. La ordenacion territorial y urbanistica prevén o admiten un aprovechamiento natural (incluso
admitiendo usos y actividades de caracter excepcional) frente a un aprovechamiento urbanistico
del suelo que se traducen, directamente, en su valoracion. Valoracion en funcién del rendimiento
natural que permite a sus titulares el suelo rustico, frente a un rendimiento urbano.

Un elemento basico de la ordenacion en sus diversos niveles, es la definicion del aprovechamiento,
tanto rastico como urbano, y esto como referencia para determinar el contenido del derecho de
propiedad una vez cubiertas, en su caso, las obligaciones sefialadas en la legislacion.

Centrandose en el concepto de aprovechamiento urbanistico, como contenido econémico de la pro-
piedad del suelo en funcion de las posibilidades de materializar usos y edificabilidades sobre un
terreno, su articulacién puede permitir mecanismos equidistributivos desde la propia ordenacién
urbanistica a través de técnicas como el AM (denominado en algunas regulaciones legales como
“aprovechamiento tipo”), pero siempre partiendo de las condiciones de edificacion concretas per-
mitidas sobre un ambito (incluso sobre parcelas) por parte del planeamiento urbanistico. De ahi la
definicién de los diversos conceptos del aprovechamiento urbanistico, y la concrecién de ambitos
territoriales para su fijacion: por ejemplo, de un aprovechamiento homogéneo sobre AR, o el aprove-
chamiento objetivo de aplicacién a manzanas o parcelas edificables.

La calificacidon urbanistica, dentro de cada clasificacién de suelo™*, como técnica urbanistica basica
permite, de partida, concretar el aprovechamiento urbanistico de un terreno. Garcia de Enterria y
Parejo Alfonso™s afirmaron que la “calificacién opera en el escalon de planeamiento de desarrollo del
Plan General (...) desarrollando el régimen urbanistico del suelo dentro de cada categoria o clase de
suelo del mismo, mediante la distribucion o fijacion territorial de los usos por zonas y la especifica-
cion de éstos y graduacion de su respectiva intensidad”.

La especificacion de usos e intensidad de usos en cada ambito territorial se organiza por el planea-
miento de forma diversa en funcion del contenido de la ordenacion urbanistica. En suelo rastico
y en suelo urbano sometido a operaciones de transformacion, puede que la planificacion fije usos
globales, con referencia a un esquema genérico que refleje las actividades urbanas basicas y, en todo
caso, su conformacion tipologia elemental, y una intensidad de los usos marcada por la cantidad edi-
ficable del mismo™®. Sera el planeamiento de desarrollo (el PPO o el PRI, por ejemplo) el que concrete
los usos especificos a implantar en ambitos pormenorizados edificables (en manzanas o parcelas
determinadas), describiendo los tipos edificatorios y las intensidades o edificabilidades de cada uno
de ellos, asi como el esquema de desarrollo de estos segin compatibilidades o complementariedad
(incluso incompatibilidades).

Los usos globales se concretan en actividades urbanas basicas que se clasifican, generalmente, en
usos residenciales, industriales, comerciales o terciarias en general, turisticas, de equipamiento, de
dotaciones de infraestructuras y, como no, en superficies destinadas a espacios libres y viarios.

En suelo urbano el planeamiento de desarrollo (de forma clara el POU) establecera, en casi todos los
casos, una calificaciéon pormenorizada o detallada que supone la determinacién de usos concretos a
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nivel de manzanas edificables y espacios libres, definiendo su forma de ejecucion y su esquema de
compatibilidades, con una edificabilidad (una intensidad de uso pormenorizada o detallada), una ti-
pologia edificatoria 7 concreta (adosada, abierta, etc.), que deben de plasmarse en el establecimiento
de una ordenanza de edificacion.

Sea cual sea el nivel de calificacion (en funcion del nivel de ordenacion global, pormenorizada o de-
tallada) que determine el aprovechamiento que se puede materializar en un ambito, el primer com-
ponente claro de este aprovechamiento es el uso (la tipologia edificatoria podria entenderse como
un componente o una matizacion del uso). Sobre un suelo se pueden construir usos residenciales,
industriales, terciarios o, el planeamiento puede considerar que debe destinarse a un equipamiento
publico. Pero ademas, el planeamiento puede prever que los distintos usos (los residenciales, por
ejemplo) se conformen de una forma determinada, densificando las parcelas, o al contrario, permi-
tiendo grandes espacios libres interiores, con una gran altura, o con pocas plantas de edificacion. En
el caso de los usos residenciales, puede permitir que en una parcela se construyan varias viviendas u
obligue a que se construya una sola vivienda. Estas decisiones de la ordenacién urbanistica implican
mayor o menor aprovechamiento de una superficie concreta de suelo, y de forma mas precisa, de
parcela. Ya sea a nivel de calidad dentro de un mismo uso, ya sea a nivel de apreciaciéon de rendi-
miento econémico por tratarse de usos distintos?®.

El otro componente basico del aprovechamiento es la intensidad de uso o usos, o de forma porme-
norizada y detallada sobre cada manzana en parcelas concretas edificables, la edificabilidad. Un
terreno tendra mayor aprovechamiento con un uso y una tipologia concreta, cuanto mas se pueda
construir, cuanto mas edificabilidad tenga. La intensidad o edificabilidad en estos momentos tiene
su expresion en metros cuadrados edificables por metros cuadrado de suelo™®.

La LS92 no consideraba como basico el elemento situacion o condiciones de la situacion para definir
el aprovechamiento urbanistico de un ambito, una vez concretado el uso y tipologia, y la intensidad o
edificabilidad. Sélo se deducia de la aplicacion del criterio de valoracion del aprovechamiento urba-
nistico, en funcién del poligono fiscal®**° donde se ubicarala parcela,y de la aplicaciéon de la normativa
de este caracter, ya que en estas valoraciones se tenian en cuenta la localizacion. También obligaba a
la utilizacion de posibles coeficientes de localizacion el hecho de que podia admitirse ejecucion asis-
tematica, ejecucion mediante ocupacion directa, o pago en especie de expropiacion con terrenos en
distinta AR (en localizacion distinta), ya que no era posible llevar a cabo estos procedimientos (y esto
aunque no estuviera prevista la utilizacion de coeficientes), si no se relativizan los usos, tipologias e
intensidades en funcion de la localizacion, por el simple hecho de que el valor de estos depende de
forma sustancial del lugar concreto de la Ciudad donde se ubican®*.

Si los distintos componentes del aprovechamiento se relativizan a través de coeficientes®** que rela-
cionen dentro de cada uno de ellos la variable mas rentable en comparacion con la que lo es menos,
se puede llegar a cuantificar el aprovechamiento en cada parcela o ambito concreto dentro de un
espacio mas global (por ejemplo el AR), segiin unidades homogéneas o “monedas” que cuantifican
el aprovechamiento. El aprovechamiento de un terreno (en términos cuantitativos) sera el resultado
de multiplicar la superficie de suelo calificada de una determinada manera, por su edificabilidad o
intensidad, por el coeficiente que exprese el valor relativo de uso y tipologia, y por el que exprese, en
su caso, la localizacion, condiciones de urbanizacion, etc. El resultado puede reflejarse en unidades
convencionales validas para un &mbito o para todo el Municipio (en “unidades de aprovechamien-
to”)8s,

De forma singular, la LS92 estableci6 la técnica de fijacion de un “aprovechamiento tipo” 0o AM en un
ambito territorial determinado (AR) como referencia para la fijacion del aprovechamiento apropia-
ble o subjetivo por cada propietario, tanto en suelo urbano como en suelo urbanizable®*.

A partir de esta regulacion, Merelo Abela®®s definié de una forma simple a las AR “como aquellos
ambitos territoriales en que se divide el suelo urbano y urbanizable a efectos de fijacion, sobre cada
una de ellas, del aprovechamiento tipo”®®. Segiin Porto Rey®*” “la Ley 8/1990 trat6 de dar un paso
adelante en el intento de paliar las diferencias creadas o generadas por el planeamiento general
en la distribucion o territorializacion no uniforme de las actividades urbanas, usos e intensidad de
usos, pero lo hizo por partes del territorio, sobre espacios denominados areas de reparto de cargas
y beneficios que, en definitiva, son ambitos en los que se dividen los suelos urbano y urbanizable de
los Planes Generales (...) a efectos y fijacion, en cada una de ellos, del aprovechamiento tipo, que ha
de servir de base para el calculo y establecimiento del aprovechamiento susceptible de apropiacion
de cada uno de los propietarios de terrenos comprendidos en cada una de estas areas de reparto”.

Las AR y su delimitacion eran, por tanto, un primer escalén en la funcién de distribucion de cargas
y beneficios derivados de las determinaciones del planeamiento general®*®. Beneficios y cargas que
se materializaban en el proceso de ejecucion urbanistica a través de las operaciones reparcelatorias
y distributivas, ya fuera mediante ejecucion sistematica (en unidades de ejecucion) o asistematica
(fuera de las unidades de ejecucion).

Sin embargo el aprovechamiento urbanistico no se concreta sélo a través de la definicién de un
AM vy su distribucién entre los afectados por la acciéon urbanistica. Porto Rey afirma que el “apro-
vechamiento urbanistico de un terreno es la concrecion, prescripcion o posibilidad de utilizar ese
terreno con determinada cantidad de uso urbanistico que se desarrolla en determinada tipologia
edificatoria”. El concepto de aprovechamiento se perfecciono con la vigencia de la Ley 8/1990, ya
que el elemento tipoldgico, como afirma Porto Rey, se eleva a un nivel basico a la hora de definir
el aprovechamiento. Pero, ademas, la LS92 situd este concepto (el de aprovechamiento) operando
como elemento redistributivo de las posibilidades de materializacién edificatoria. Para esto distin-
gui6 dos significados que son a la vez dos conceptos distintos de aprovechamiento: el “aprovecha-
miento lucrativo real” (“objetivo” —AO-), que es el que realmente se podia materializar en un ambito
concreto (ya tenga caracter lucrativo como no lucrativo —dotaciones publicas por ejemplo-); y el
“aprovechamiento tipo” o AM que es la media del aprovechamiento lucrativo para cada AR por cada
metro cuadrado de suelo privado dentro de este &mbito, que se convertia en la referencia del derecho
al aprovechamiento de cada propietario. En resumen, se define “lo que se puede hacer”, y qué “le
corresponde a cada propietario de lo que se puede hacer”, siendo esto ultimo igual para todos los
propietarios incluidos en un AR. Entre estos dos conceptos, la LS92 describe diversas situaciones
dentro de la dinamica de “adquisicion gradual de facultades”*® nominandolas con el término apro-
vechamiento: aprovechamiento susceptible de adquisicion o subjetivo (como valor atribuible a los
propietarios —AS-), aprovechamiento patrimonializable, etc.5*.

El concepto aprovechamiento urbanistico ha tenido y tiene una serie de significados que, de alguna
forma, se puntualizan mediante la regulacion de la actividad urbanistica.

-El primer concepto de aprovechamiento que hay que concretar es el de aprovechamiento real o AO
que es el que efectivamente se puede materializar en un ambito determinado, expresado en un uso
y tipologia edificatoria concreta, y una intensidad de uso. También se puede expresar en unidades
convencionales (“unidades de aprovechamiento”) si es que se han relativizado usos, intensidades
y, en su caso, localizacion. El aprovechamiento real puede ser lucrativo si una vez materializado
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es introducido en el mercado inmobiliario posibilitando rentabilidad para su titular. En caso con-
trario el aprovechamiento es real no lucrativo, ya que se puede materializar un uso y tipologia con
una edificabilidad, pero éste no tiene rendimiento para su propietario. El supuesto tipico de un
aprovechamiento real no lucrativo esta en las parcelas destinadas a equipamiento publico: se puede
materializar un uso concreto pero no ofrece ningun rendimiento inmobiliario. La rentabilidad o no
de un aprovechamiento real suele representarse a través del coeficiente de uso y tipologia: en caso
de no ser lucrativo, este coeficiente sera cero.

-Un segundo concepto se podra expresar determinando el aprovechamiento que es materializable
y el que no es materializable. El aprovechamiento definido con caracter general sobre un ambito, o
de forma mas concreta, el que puede ser adquirido o apropiado (susceptible de adquisicién o sub-
jetivo —AS-) puede ser materializado dentro de ese &mbito o no, en funcién de las condiciones de
ordenacion previstas por el planeamiento general o de desarrollo. En el caso de que no se pueda
materializar, puede ser transferido o acumulado, normalmente a través de un procedimiento de
ejecucion y de equidistribucion asistematica o sistematica. El ejemplo claro de aprovechamiento no
materializable es el “susceptible de adquisiciéon” o AS de un titular de un suelo destinado por el pla-
neamiento a dotaciones locales o generales. El ejemplo inverso es el que se permite en una parcela
o solar cuyas condiciones de ordenacion o edificacion estan por encima del aprovechamiento al que
tiene derecho el titular del suelo y es obligatorio materializar esas condiciones. En este caso, el solar
permite edificar mas aprovechamiento del que corresponde como contenido de AS al propietario del
suelo, por lo que es posible transferir o acumular en este solar mas aprovechamiento.

-Un tercer concepto es el aprovechamiento tipo o AM como media del aprovechamiento de un areay
como parametro de referencia para fijar el AS. E1 AM representa la media de los AO de un AR por me-
tro cuadrado de suelo de propiedad privaday, en todo caso, de propiedad publica obtenida de forma
onerosa. La fijacion del AM implica determinar coeficientes justificados de ponderacion, al menos en
relacion con usos y tipologias edificatorias. Este aprovechamiento se expresa en “unidades de apro-
vechamiento” por metro cuadrado de suelo. La “unidad de aprovechamiento” representa un metro
cuadrado construido por metro cuadrado de suelo del uso caracteristico (es decir, el mayoritario) del
AR. El coeficiente de ponderacion del uso y tipologia caracteristica sera la unidad, y el resto de usos
y tipologias deben de valorarse con un coeficiente mayor o menor que la unidad, segin la valoracion
relativa en relacion con el caracteristico. E1 AM es la referencia para fijar el AS del propietario de
suelo incluido en el AR.

-El aprovechamiento susceptible de adquisiciéon (de apropiacion o subjetivo —AS-) es el que realmen-
te corresponde al propietario de un terreno, como contenido “normal” de su derecho de propiedad.

-Aprovechamiento patrimonializado es el realmente incorporado al patrimonio del titular del suelo
unavez que se ha desarrollado un proceso de ejecucion urbanay de equidistribucion, incorporando-
se a su propiedad. No representa sdlo el AS, sino el acumulado sobre éste en funciéon de un proceso
de equidistribucion a través de ejecucion sistematica o asistematica, si se da el caso.

-Aprovechamiento transferible. Es el AS de un propietario de una parcela no materializable sobre
ella, ya sea total o parcialmente. Puede ser transferido a otra parcela que admita un AO que supere
el AS su titular, y admita el aprovechamiento transferido. En el caso de que la parcela no admita
el AS, por estar vinculada a un uso o servicio publico por el planeamiento, una vez transferido el
aprovechamiento, debera ser cedida a la Administracion actuante.

El aprovechamiento urbanistico tiene una relacion directa con la valoracion del suelo a los efectos

expropiatorios o equidistributivos®".

La LOUA (articulo 59) definia diversos conceptos de aprovechamiento urbanistico. Asi, el articulo 59
establecio que “se entiende por aprovechamiento objetivo (AO) la superficie edificable, medida en me-
tros cuadrados, permitida por el planeamiento general o los instrumentos que lo desarrollen sobre
un terreno dado conforme al uso, tipologia y edificabilidad atribuidos al mismo”. Este mismo articu-
lo definia el AS como “la superficie edificable, medida en metros cuadrados, que expresa el contenido
urbanistico lucrativo de un terreno, al que su propietario tendra derecho mediante el cumplimiento
de los derechos urbanisticos”. Ademas, segun el mismo Texto “se entiende por aprovechamiento
medio (AM) la superficie construible del uso y tipologia caracteristico que el planeamiento establece
por cada metro cuadrado de suelo perteneciente a un area de reparto, a fin de garantizar a todos los
propietarios de terrenos incluidos o adscritos a la misma un aprovechamiento subjetivo idéntico,
con independencia de los diferentes aprovechamientos objetivos que el Plan permita materializar en
sus terrenos”. Finalmente, entendia por “aprovechamiento preexistente (APR) el aprovechamiento
atribuido por el planeamiento vigente en el momento anterior a la aprobacién de la nueva orde-
nacién contemplada en el Plan y una vez descontados los deberes y cargas urbanisticas que, en su
caso, se encontraran pendientes de satisfacer. En caso de ausencia de edificabilidad preexistente, se
computara como tal la media de la edificabilidad del uso mayoritario correspondiente al area homo-
génea o zona del suelo urbano en la que la parcela se encuentre integrada”. Todo esto, teniendo en
cuenta que parala LOUA “el aprovechamiento urbanistico es el parametro que delimita el contenido
econdmico del derecho de propiedad de un suelo concreto. Su determinacion se produce mediante
la aplicacion de los valores de repercusion de dichos suelos a las edificabilidades correspondientes a
cada uso asignado por el planeamiento, actualizados en el momento de su determinacion”.

Resumiendo, una cuestion es el aprovechamiento que se puede materializar en un ambito determi-
nado, segun establece el planeamiento y otra distinta el derecho que ostenta cada propietario sobre
ese aprovechamiento. En principio, el aprovechamiento que establece el planeamiento sobre una
parcela o &mbito concreto sirve para fijar el aprovechamiento que le corresponde a cada propietario
(AS) y ala Administracion (en funcion de la aplicaciéon del principio segin el cual debe asegurarse la
participacién de la comunidad en las plusvalias generadas por la accién urbanistica), pero no tiene
por qué identificarse uno con otro. Una cuestion es el aprovechamiento que se puede consolidar en
un ambito, que se denomina AQ, y otra cuestion es la parte de ese aprovechamiento que corresponde
al titular del dominio del ambito, identificado como AS. Lo determinante en las distintas reformas
legislativas (que al margen de instrumentaciones técnicas concretas inspiran, en el fondo, una de-
terminada la filosofia politica urbanistica) e incluso, en el trasfondo de la articulacién de los criterios
de calificacion de un determinado planeamiento general, es como se relaciona la definiciéon de un
AO que marca un “modelo” territorial determinado®?, con la asignacién del aprovechamiento de
cada propietario o AS, que en dltima instancia (y una vez asignado un régimen urbanistico basico a
cada suelo en funcidn de la clasificacion del suelo), determina el contenido “normal” del derecho de
propiedad®s.

% Cuadro/Gridfico 21. AS segun la LISTA y LOUA en relacidn con el resto de conceptos de aprovechamiento en la pdgina 564.
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2. Afecciones del aprovechamiento en la LISTA.

Frente a las definiciones precisas del concepto aprovechamiento urbanistico y sus diversas afec-
ciones contenidas en la LOUA, la LISTA renuncia a conceptualizar el término, entendiendo que la
doctrinay la jurisprudencia han profundizado suficientemente en su significado, siendo innecesaria
su definicion®.

La LISTA, por tanto, no sistematiza el concepto aprovechamiento urbanistico, ni define de forma
esquematica la relacion entre el AO sefalado por la ordenacion urbanistica y el AS que le correspon-
de al titular del suelo. En cualquier caso es un término que aparece en su articulado, y del mismo se
desprende el derecho de cada propietario en funcién de la clase de suelo y de si éste esta sometido a
operaciones de transformacién o no.

Un principio basico que sienta la LISTA es que la “clasificacion, categoria y las restantes determina-
ciones de ordenacion territorial y urbanistica del suelo vinculan los terrenos y las construcciones,
edificaciones y equipamientos a los correspondientes destinos y usos, y definen su funcién social,
delimitando el contenido del derecho de propiedad” (articulo 15.1), sefialando que la sola prevision
de edificabilidad (acompafiada de un uso, légicamente) “por si misma, no se integra en el contenido
del derecho de propiedad del suelo”, ya que es necesaria su realizacion efectiva, que esta condicio-
nada al cumplimiento de los deberes correlativos (articulo 15.2). En consecuencia, en general, y con
independencia de la clase de suelo, el “contenido urbanistico de la propiedad del suelo esta integrado
por el derecho de disposicion, uso, disfrute y explotacion sostenible, conforme a la clasificacion y el
destino que tenga en cada momento”, y “alcanzan al vuelo y al subsuelo hasta donde determinen los
instrumentos de ordenacion”.

El derecho al aprovechamiento en suelo rustico se vincula a los usos ordinarios y extraordinarios
previstos por la Ley, salvo en el suelo categorizado como comtn, donde es posible su transformacion
con nueva urbanizacién para su conversion en urbano. Una vez transformado el suelo, cumplidas
las obligaciones legales correlativas con esa transformacion, sus titulares (si es que se han manteni-
do en la propiedad del suelo), pueden adquirir y materializar un aprovechamiento urbanistico.

Es en suelo urbano donde el aprovechamiento urbanistico es un derecho del titular del suelo desde
su origen, si es que asume y cumple con las obligaciones previstas legalmente para esta clase de
suelo. Y asi lo reconoce el articulo 18.1.a de la LISTA cuando determina como primer derecho del
propietario de suelo urbano el de “materializar, mediante la edificacion y una vez el suelo tenga la
condicion de solar, el aprovechamiento que corresponda a los terrenos”. Por tanto es un derecho
el de edificar el aprovechamiento asignado por la ordenacion en suelo urbano, pero siempre que
la parcela sea solar (por tanto, una obligacion clara vinculado a ese derecho es el conseguir que la
parcela sea solar, sino lo es —articulo 18.2.a-). Y desde luego, el aprovechamiento a materializar o AS
es el AO sefialado por el POU.

Ahorabien, también es cierto que en suelo urbano es posible la delimitacion de actuaciones de trans-
formacion, y en este caso un derecho de la propiedad es el “participary, en su caso, promover” estas
actuaciones (articulo 18.1.c de la LISTA), con lo que la obligacion correlativa seria la de “participar
o solicitar la expropiacion en las actuaciones de transformacion urbanistica que se promuevan por
iniciativa publica” (articulo 18.2.d). Es en las actuaciones de transformacion en suelo urbano donde
el AO asignado por el planeamiento se desdibuja como referencia para fijar el AS del propietario. El
articulo 26 de la LISTA introduce, como se ha senalado, la necesidad de delimitar AR y fijar AM para
algunos de los ambitos sometidos a transformacion, en principio sin distinguir la clase de suelo

donde se plantea la actuacion ni el tipo de actuacion. Ahora bien, el juego del concepto AM para
definir el subjetivo de los titulares en cada situacion es diferente, y esto se vislumbra al concretar la
Ley el régimen de cesiones en concepto de recuperacion de plusvalias por parte de la Administracion
en cada caso.

Concluyendo, la LISTA senala se existencia de un aprovechamiento rustico materializable en actua-
ciones ordinarias y extraordinarias (ademas de las posibles intervencion en suelo de habitat rural
diseminado). Y sefiala un aprovechamiento urbanistico objetivo (AO) en suelo urbano. Ahora bien,
tanto para las actuaciones de transformacion en suelo urbano (en algunos casos), como en rustico
obliga la definicion de un AM que sirve como referencia para determinar el AS de la propiedad una
vez cumplidas con las obligaciones derivadas de la actuacién de transformacién.

En cualquier caso, la LISTA senala el concepto de AO en d&mbitos en general y sobre parcelas en
particular (articulo 26.4 y 5 de la LISTA):

“4. El aprovechamiento objetivo de un ambito se determinara ponderando su edificabilidad en fun-
cién del uso y tipologia caracteristica y, cuando implique un valor diferenciado, en funcion de la
localizacidn y las cargas de urbanizacion que deba soportar la actuacion.

5. El aprovechamiento urbanistico de una parcela viene determinado por la edificabilidad ponderada
en funcion del uso y tipologia correspondiente a su calificacion urbanistica”.
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3. Areas de Reparto (AR).

Como ya se ha dicho, el articulo 26 de la LISTA prevé que algunos ambitos de transformacion urba-
nistica se incluyan en AR®*S determinado un AM®® al objeto de garantizar la equidistribucién de las
cargas y beneficios.

Segun el articulo senalado “cuando esté prevista la ejecucion sistematica®’, las actuaciones se in-
cluirdn en un area de reparto de la que formaran parte los terrenos pertenecientes a los sistemas
generales adscritos a la misma para su obtencién”, de tal forma que en “cada area de reparto se
determinara el aprovechamiento medio que le corresponde, que vendra determinado por el cociente
entre la suma de los aprovechamientos objetivos de los ambitos que pertenecen al area y la superficie
total de ésta, descontando la superficie de los terrenos pertenecientes a los sistemas generales o
locales ya obtenidas y afectadas a su destino™®*.

4. El derecho al aprovechamiento en suelo urbano y en suelo rustico sometido
a transformacion. Derecho al aprovechamiento en suelo urbano no sometido a
transformacion.

En base a las exigencias legales de cesién de aprovechamiento urbanistico previstas por la LISTA
(en cumplimiento de las horquillas de obligacién sefnalas por el TRLSRU®") el derecho al aprovecha-
miento urbanistico en actuaciones de transformacion de nueva urbanizacién se corresponde con el
noventa por ciento del aprovechamiento AM del AR donde se incluye la misma?®*°.

Esta situacion es similar en las operaciones de reforma renovacién de la urbanizacién en suelo urba-
no (reforma interior), si bien el derecho puede oscilar entre el noventay el noventay cinco por ciento
del aprovechamiento en referencia al incremento del APR®**. En el caso de haberse delimitado AR?*
el incremento en relacion con APR esta definido por el AM, en caso contrario por el AO.

Dado que en la LISTA no prevé la determinacion de AR y AM para las actuaciones de mejora en suelo
urbano, el AS de los propietarios se corresponde con el APR mas el noventa por ciento del incremen-
to sobre éste en relacion con el AO propuesto®2.

En suelo urbano no sometido a actuaciones de transformacion, los propietarios tienen derecho a
materializar “mediante la edificacion®** y una vez el suelo tenga la condicion de solar, el aprove-
chamiento que corresponda a los terrenos” (articulo 18.a de la LISTA), esto es, las condiciones de
edificacion que le marca el POU o el PBOM directamente®?.
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5. Mecanismos de materializacion del derecho al aprovechamiento en actuacio-
nes asistematicas.

Cuando el AO atribuido a una parcela no coincide con el AS de su titular es necesario proceder a su
ajuste, de tal forma que puedan materializarse las previsiones de edificacion senaladas para una
parcela segun el planeamiento urbanistico, reconociendo exclusivamente el derecho de su propieta-
rio y una vez que ha satisfecho sus obligaciones. Este ajuste puede verificarse a través de actuaciones
sistematicas®* en el ambito denominado unidad de ejecucion®*’ y mediante el desarrollo de un siste-
ma de actuacion®?. O bien mediante los procesos distributivos sefialados en la propia LISTA para las
actuaciones asistematicas®®, estas ultimas a desarrollar en general en suelo urbano.

En suelo urbano no sometido a actuaciéon de transformacién lo normal es que el AO de la parcela
coincida con el AS%°, pero puede haber supuestos en los que esto no sea asi®s.

El articulo 109 de la LISTA sefiala que la “ejecucion de los instrumentos de ordenacion urbanistica
se realizara mediante la modalidad asistematica cuando no proceda la delimitacion de unidades de
ejecucion pero se requiera actividad de gestiéon con caracter previo a la realizacién material de las
actuaciones. Dicha modalidad operara tanto en actuaciones de transformacion urbanistica como en
actuaciones urbanisticas”. El mismo articulo anade que “en defecto de su prevision en los instru-
mentos de ordenacién urbanistica, el ambito de actuacion de las actuaciones asistematicas se podra
definir mediante el procedimiento establecido para la delimitacion de las unidades de ejecucion”,
de tal forma que “cuando la ejecucion requiera la realizacion de obras de urbanizacion a costear por
los particulares (...), el &mbito de actuacién se sujetara al pago de cuotas de urbanizaciéon®* para la
asuncion por las personas propietarias del coste de las infraestructuras y los servicios previsto”. De
tal forma que “en los restantes supuestos, dicho coste operara como referencia para la fijacion de la
base imponible de las contribuciones especiales®s, de acuerdo con la legislacion reguladora de las
Haciendas Locales, aplicandose como médulos de reparto, conjuntamente, la superficie de las fincas
o parcelas y su valor catastral a efectos del impuesto sobre bienes inmuebles”.

La obtencion de dotaciones en los supuestos de actuacion asistematica®* (fuera de &mbitos de uni-
dades de ejecucion), permitiendo la equidistribucion de aprovechamiento se realizara “en virtud
del correspondiente acuerdo de cesién, venta o distribucién de aprovechamientos, transferencias
de aprovechamiento®®, mediante la constitucion de un complejo inmobiliario de caracter urbanisti-
co®’ cuando asi esté previsto en el instrumento de ordenacion urbanistica, o en su defecto mediante
reserva de aprovechamiento®” (articulo 115.a.b de la LISTA), ademés de mediante expropiacion®s® u
ocupacion directa®s.



CAPITULOOCTAVO

Ordenacion territorial y urbanistica.
Niveles de ordenacion

1. ;Qué es para la LISTA la ordenacion territorial y urbanistica?. Comparacion
con el contenido de la LOTA y la LOUA.

La LISTA, en su Exposicion de Motivos sefiala que uno de sus objetivos prioritarios es la inclusion
“de forma decidida, del principio de sostenibilidad en la ordenacién territorial y en la actividad urba-
nistica”, y por tanto este principio se proyecta de lo ambiental al territorio y a la actividad urbanistica
que asume de forma clara “la perspectiva de sostenibilidad social, ambiental y econdmica en todo el
proceso de planificacion”, siendo uno de los “grandes objetivos de la nueva norma”. En este sentido
un propdsito claro de la Ley es que “toda la actividad en materia de suelo se rija por los principios
de sostenibilidad y que todos los instrumentos de ordenacién incorporen estos principios entre sus
determinaciones”, cobrando una “especial importancia las medidas contra el cambio climatico”84.

Para el Texto legal la “regulacion de la ordenacion del territorio en esta Ley plantea la exigencia de
dotar a Andalucia de espacios libres en ambitos supralocales y metropolitanos, espacios publicos
seguros, accesibles y verdes que protejan el patrimonio natural y cultural de los entornos urbanos
y contribuyan al impulso de la ciudad sostenible e integrada de la Agenda Urbana Andaluza” . Por
tanto, la “planificacion territorial constituye (...), el marco en el que se inscriben los procesos urba-
nos, valorando todos los componentes territoriales en un determinado contexto biofisico y cultural,
sin olvidar la triple dimension econdmica, social y ambiental de la sostenibilidad. A través de ella se
promueve la equidad territorial y en las ciudades, el uso racional del suelo y la adaptacion al cambio
climatico. La proteccion de los &mbitos mas vulnerables y la creacion de espacios verdes mejoran la
resiliencia de las ciudades y de los territorios a los desastres naturales, a la vez que redundan en el
bienestar y en la calidad de vida de los ciudadanos”. En esta linea la ordenacion del territorio “plan-
tea la exigencia de dotar a Andalucia de espacios libres en &mbitos supralocales y metropolitanos,
espacios publicos seguros, accesibles y verdes que protejan el patrimonio natural y cultural de los
entornos urbanos y contribuyan al impulso de la ciudad sostenible e integrada de la Agenda Urbana
Andaluza”, y por tanto, este nivel de planificacién conforma el “marco en el que se inscriben los
procesos urbanos”.

Segun el articulo 33 de la LISTA “se entiende por ordenacién del territorio (...), la funcién publica
cuyo contenido” se establece en la propia Ley, y que se desarrolla a “través de determinaciones,
instrumentos de ordenacion y proyectos que identifiquen y movilicen los recursos, oportunidades
y potencialidades de desarrollo existentes en el ambito territorial de referencia”+. Esta ordenacion
“opera al servicio del interés general y desde una escala supralocal, aportando a los instrumentos de
ordenacion urbanistica y a la planificacién sectorial la referencia territorial, en el marco de los ins-
trumentos de ordenacion previstos en esta Ley, teniendo en cuenta la caracterizacion y singularidad
de los municipios”.

Ha sido intencion del Texto legal “mejorar el contenido y el alcance de las determinaciones de los
instrumentos de ordenacion territorial en aras de propiciar unos instrumentos mas practicos, re-
alistas, ejecutables y no meramente tedricos”, y por eso su Exposicion de Motivos sefiala que los
“actuales instrumentos de ordenacion territorial adolecen de exceso de determinaciones negativas
y sus propuestas rara vez se ejecutan”, y “es necesario revertir esa tendencia”. Advierte la LISTA
que es inexcusable que la “ordenacién del territorio cumpla efectivamente el papel de coordinacion
con el resto del ordenamiento sectorial. Una funcion que, hasta la fecha, se ha limitado a una mera
declaracion de intenciones, sin que se haya llevado a la practica y sin lograr esa necesaria coordina-
cién con el resto de politicas sectoriales, estatales y autonémicas”, y para “alcanzar este objetivo, se
incorporan los planes coordinados para el desarrollo y la gestion de las actuaciones territoriales pro-
puestas por los instrumentos de ordenacion territorial y los mecanismos para su ejecucion directa,
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aplicandose cuando fuere necesario los mecanismos de gestion urbanistica”.

Es un objeto concreto de la reglamentacion establecida en la LISTA la “regulacion de la ordenacion
del territorio” (articulo 1), teniendo en cuenta que la CA “ostenta competencia exclusiva en materia
de ordenacion del territorio”, y que esta “competencia comprende la ordenacidn, ejecucion y discipli-
na sobre aquellas actuaciones, usos y asentamientos existentes o futuros cuya incidencia trascienda
del ambito municipal por su objeto, magnitud, impacto regional o subregional o por su caracter
estructurante y vertebrador del territorio” (articulo 2.1).

El Texto legal sefiala que se entiende por incidencia supramunicipal las actuaciones que afecten a:
-El sistema de asentamientos®.

-Las vias de comunicaciones e infraestructuras basicas del sistema de transportes®+.

-Las infraestructuras supralocales para el ciclo del agua, la energia y las telecomunicaciones.

-Los equipamientos, espacios libres y servicios de interés supralocal.

-Las actividades econdmicas de interés supralocal.

-El uso y aprovechamiento de los recursos naturales basicos, incluido el suelo, y en especial cuando
afecte a los suelos rusticos de especial proteccion por legislacion sectorial y a los suelos preservados
por los instrumentos de ordenacion territorial.

Los instrumentos de ordenacidon territorial, su objeto, contenido y efectos se regulan en el Titulo IIT
de la Ley recogiendo el esquema de la LOTA, aunque se “define con mas precision en qué consiste
la ordenacion del territorio y se concreta y amplia el contenido de los planes, de manera que seran
estos los que establezcan las directrices y el marco que debe respetar el planeamiento urbanistico”.

Frente al concepto de ordenacion territorial, la ordenacion urbanistica asume la planificacion del
Municipio en base a las directrices de la planificacion territorial, siempre siguiendo el modelo de
Ciudad adoptado por la Ley, donde “se refuerza atin mas la apuesta por la ciudad compacta y di-
versificada con la que se evita un consumo innecesario de suelo que, como recurso valioso y finito,
debe preservarse”. Sélo “en este contexto, se permite la transformacion de nuevos suelos en casos
justificados, manteniendo la colindancia con los nucleos urbanos existentes y siempre que se justi-
fique que no existe una alternativa mas adecuada para ubicar ese crecimiento en la ciudad consoli-
dada” (Exposicién de Motivos). En linea con lo anterior la ordenacién urbanistica “promovera una
ocupacion racional y eficiente del suelo y, a tal fin, los instrumentos de ordenacion (...) estableceran
directrices y estrategias que eviten la dispersion urbana, revitalicen la ciudad existente y su com-
plejidad funcional, y favorezcan la economia circular. Para ello fomentaran la consolidacion de los
nucleos urbanos existentes y la diversidad de usos mediante actuaciones de mejora, rehabilitacion,
regeneracion y renovacion urbanas, debiendo los nuevos crecimientos” adoptar los requisitos de
contencion previstos en la propia Ley®#.

El concepto ordenacion territorial estaba descrito en el articulo 2 de la LOTA cuando senalaba que “la
Ordenacion del Territorio tiene por objetivo contribuir a la cohesién e integracién de la Comunidad
Auténomay a su desarrollo equilibrado”, estableciendo como objetivos especificos de esta ordenacion
“la articulacion territorial interna y con el exterior de la Comunidad Auténoma” y la “distribucion

geografica de las actividades y de los usos del suelo, armonizada con el desarrollo socio econémico,
las potencialidades existentes en el territorio y la proteccion de la naturaleza y del patrimonio his-
tdrico y cultural”.

En relaciéon con la ordenacion urbanistica, el articulo 2.2 de la LOUA relacionaba las potestades
urbanisticas, describiéndolas como publicas, abarcando:

-La formulacion y aprobacion de los instrumentos de la ordenacion urbanistica.
-La intervencién para el cumplimiento del régimen urbanistico del suelo.
-Determinando la forma de gestion de la actividad administrativa de ejecucion.

-Fijando las formas de Ejecucion del planeamiento de ordenacion urbanisticay, en su caso, la direc-
cidn, inspeccion y control de dicha ejecucion.

-Regulando la Intervencion en el mercado del suelo.
-Regulando la policia del uso del suelo y de la edificacion y proteccion de la legalidad urbanistica.

-Estableciendo el régimen de sancion de las infracciones urbanisticas.
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2. Principios. Contenido y alcance.

El Texto legal sefiala una serie de fines que justifican, tanto la ordenacion territorial como la activi-
dad urbanistica (articulo 3)%4°. Como se ha sefialado el apartado 5 del articulo 3 de la LISTA determina
que “los principios rectores de la politica social y econdmica establecidos en los articulos 45, 46 y 47
de la Constitucion Espaifiola y los objetivos basicos contemplados en el articulo 10 del Estatuto de
Autonomia para Andalucia informaran la ordenacion territorial y urbanistica”.

< Cuadro/Grdfico 22. Fines, contenido y los principios generales que deben cumplir la ordenacion territorial y urbanistica segiin la
LISTA enla pagina 566.

3. Directrices para la ordenacion del litoral.

Para el articulo 35 de la Ley es espacio litoral la “zona de influencia del dominio ptblico maritimo te-
rrestre definida por la legislacion especifica en materia de costas, excluyendo de la misma las zonas
contiguas a los margenes de los rios”®, en consecuencia los “instrumentos de ordenacion territorial
y urbanistica podran incorporar al espacio litoral, aquellas otras zonas que se consideren necesarias
para alcanzar los objetivos de proteccion y accesibilidad del litoral”. Este espacio “debe ser objeto de
una ordenacion compatible con lalegislacion basica estatal en materia de costas, la legislacion secto-
rial que pudiese afectar ala mismay con un desarrollo sostenible adecuado ala capacidad de acogida
del territorio”, de tal forma que “se prestara especial atencion a la adopcion de medidas que puedan
contribuir a la adaptacion del litoral a los efectos del cambio climatico, asi como a la mitigacién de
factores que acentiien el mismo”34,

La LISTA advierte de que los “actos y usos del suelo sometidos a actos de intervencién municipal
y las actuaciones de transformacion urbanistica que, en ausencia de instrumento de ordenacion
territorial o sin estar expresamente previstas en él, se implanten en los suelos rusticos incluidos
en el espacio litoral, tendran, a efectos de esta Ley, la consideracion de actuaciones con incidencia
en la ordenacion del territorio”. Ademas obliga a que las “actuaciones de nueva urbanizacion, los
terrenos incluidos en la zona de servidumbre de proteccion del dominio ptablico maritimo terrestre
que carezcan de ordenacion urbanistica detallada deberan ser destinados a sistema general o local
de espacios libres”; y en la “zona de influencia del dominio ptiblico maritimo terrestre®° se evitara la
urbanizacion continua y las pantallas de edificacion, procurando la localizacién de las zonas de uso
publico en los terrenos adyacentes a la zona de servidumbre de proteccion”.

Los planes de ordenacion territorial de ambito subregional que comprendan terrenos incluidos en
el espacio litoral deberan contemplar las determinaciones siguientes:

-La delimitacion del espacio litoral.

-“La indicacién de las zonas del espacio litoral que por sus funciones territoriales o por sus valores
naturales o paisajisticos deben ser preservadas del desarrollo urbanistico o deban formar parte de
infraestructuras verdes”.

-“Directrices para la ordenacion de las areas de crecimiento de los nucleos urbanos situados en el
espacio litoral”, que deben obligar a garantizar el acceso y uso publico “previendo aparcamientos y
accesos al mar suficientes, la reserva de suelo para espacios libres y usos dotacionales y estratégicos
vinculados a la puesta en valor del espacio frente litoral como recurso turistico”.

-“Directrices para minimizar los dafios sobre las personas, bienes y el medio ambiente en las zonas
con riesgos naturales”.

-“El establecimiento de corredores o &mbitos de conexion del sistema costero con los espacios libres
interiores”.

En ausencia de planes de ordenacion del territorio de ambito subregional los instrumentos de or-
denacion urbanistica general “justificaran su adecuacion a los criterios que establezca” el POTA “en
relacion con la ordenacion y proteccién del litoral ™%,
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4. Directrices para la ordenacion del paisaje.

El articulo 37 de la LISTA contiene una definicién concreta del concepto paisaje a los efectos legales.
Asi sefiala que se entiende por paisaje “a los efectos de esta Ley y de acuerdo con la definicion del
Convenio Europeo del Paisaje®?, cualquier parte del territorio tal como la percibe la poblacién, cuyo
caracter sea el resultado de la accion y la interaccion de factores naturales, humanos o de ambos”.

Es el Consejo de Gobierno (a propuesta de la Consejeria competente en materia de ordenacion del
territorio y urbanismo) el que formulara las “estrategias y directrices que permitan la adopcion de
medidas especificas dirigidas a la proteccidn, gestion y ordenacion de los paisajes” de acuerdo con el
contenido del POTA y los instrumentos de planificacién ambiental®s.

La LISTA obliga a que el paisaje se integre en los “instrumentos de ordenacion territorial y urbanisti-
ca”, ademas teniéndolo en cuenta "en todas las politicas sectoriales”, para la consecucion de objetivos
apropiados de calidad®*. En base a esta directriz los instrumentos de ordenacion “incorporaran un
diagnostico del paisaje del ambito de referencia que tendra el siguiente contenido minimo”:

-“La identificacién de los recursos de interés y areas de interés paisajistico para su preservacion y
puesta en valor”.

-“Criterios generales o zonales de integracion paisajistica” 5.

-“Identificacion de actuaciones de intervencion dirigidas a dotar de accesibilidad a los recursos, a
la regeneracion, en su caso, de areas degradadas y a la mejora de la visibilidad o integracién visual”.

La Ley prevé la redaccion de Catalogos de Paisaje®® (articulo 38) que los define como “documentos de
caracter descriptivo, analitico y prospectivo que identifican los paisajes, analizan sus caracteristicas
y las fuerzas y presiones que los transforman, identifican sus valores y estado de conservacion y
proponen los objetivos de calidad paisajistica que deben cumplir”. Seran aprobados por la Consejeria
competente en materia de ordenacion del territorio y urbanismo constituyendo la “base técnica de
apoyo para la redaccion de las estrategias y directrices definidas” anteriormente, ademas de para la
“elaboracion de los instrumentos de ordenacion territorial y de ordenacion urbanistica general y del
Plan de Ordenacién Urbana”. Su contenido sera objeto de regulacién reglamentaria.

5. Alcance de la ordenacion territorial.

El alcance de la ordenacion territorial debe responder a una serie de principios numerados en el
articulo 33.3 de la LISTA:

-“Implantacién racional y equilibrada de los usos y actividades en el territorio, de forma que se
garantice su diversidad y se asegure el 6ptimo aprovechamiento del suelo como recurso natural no
renovable”.

-“Tratamiento diferenciado de las distintas zonas del territorio desde la perspectiva de la coopera-
cién y competitividad territorial para lograr la vertebracion y superar los desequilibrios™.

-“Asignacion de los usos del suelo en funcion de las aptitudes del medio fisico y las necesidades de
la poblacién”.

-“Utilizacién racional de los recursos naturales, desde la perspectiva de la sostenibilidad social, am-
biental y econdmica, en especial de los recursos hidricos garantizando la eficiencia territorial de su

»

uso'.

-“Utilizacion racional de los espacios de especial valor agricola, ganadero, forestal, ecolégico, o cul-
tural, preservandolos de instalaciones, actividades o usos incompatibles con su naturaleza y coad-
yuvando a la proteccion de la biodiversidad™.

-“Preservacion de espacios adecuados para albergar usos de interés general” .

-“Preservacion del patrimonio natural y cultural, como componente basico de la estructura territo-
rial, y para su puesta en valor como recurso de desarrollo local y regional”.

-“Implantacion de las infraestructuras con criterios de calidad, economiay eficiencia, tanto ambien-
tales como territoriales, con especial atencién al sistema de transportes”.

-“Prevalencia de los criterios de interés general y social en la ubicacion de las infraestructuras, los
equipamientos y los servicios de interés supralocal”.

Como ha sefialado Gomez Orea® los principios y objetivos de la ordenacion territorial se deben
centrar en los siguientes aspectos:

-Desarrollo integral, equilibrado y en términos de calidad de vida, en términos de proporcionalidad
en el desarrollo territorial, de su integracion y de su funcionalidad.

-Utilizacién racional del territorio y gestion responsable de los recursos naturales, y en consecuencia
se debe de asumir la conservacion de los procesos ecoldgicos esenciales®, respetando estos mismos
procesos de cara ala sostenibilidad, y evitando la localizacion de actividades en zonas de riesgo.

-Es necesario asegurar la calidad ambiental: “aire, aguay suelo, la conservacion de los ecosistemas 'y
procesos ecoldgicos esenciales, del paisaje, del patrimonio cultural, entendiendo el medio ambiente
como yacimiento de empleo, nicho de mercado, factor de localizacion, elemento de competitividad
para las empresas y componente de la calidad de vida”.
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-Hay que asegurar la calidad de la gestion publica y la coordinacion administrativa.

El alcance de la ordenacion del territorio se concreta a través de las figuras de planificacion que
regula la Ley que, basicamente son las mismas contempladas en la LOTA, esto es el POTA y los
planes de &mbito subregional, si bien se ha suprimido como tal el Plan de Proteccién del Corredor
Litoral de Andalucia®®, y hay que tener en cuenta que la LISTA considera como elementos de orde-
nacion los “Proyectos de Actuacion Autondmicos cuando desarrollan actuaciones no previstas en el
planeamiento territorial vigente que, de conformidad con lo previsto en esta Ley, sean declaradas de
interés autonémico”.

Pues bien, los instrumentos de ordenacion territorial tienen que definir el caracter de norma, direc-
triz o recomendacion de su diverso contenido ala hora de la exigencia de su cumplimiento, y la nece-
sidad de desarrollo por otros instrumentos de ordenacion (territorial o urbanistica) y de ejecucion®®.

Estos instrumentos se someteran a evaluacion ambiental estratégica®.

La “documentacion de los planes de ordenacion del territorio sera la necesaria para desarrollar y
justificar adecuadamente sus contenidos especificos, conforme a lo que reglamentariamente se
establezca” y la prevalencia en caso de discrepancia en el contenido de su documentacion sera la
siguiente: “Normativa, Cartografia de Ordenaciéon y Memoria Econdmica”, de tal forma que la “Me-
moria de Ordenacion constituye el documento de referencia para la interpretacion del contenido del
instrumento de ordenacion territorial”.

6. Alcance de la actividad y la ordenacion urbanistica.

El articulo 3.4 de la LISTA describe el alcance de la actividad urbanistica en su conjunto, concretada
en los procesos de “ordenacién, organizacion, direccion y control de la ocupacion y utilizacion del
suelo, incluyendo la definicién del modelo de ciudad” (siempre desde el esquema de ciudad compac-
tay diversificada); con la prevision de la “incorporacion en todos los instrumentos de ordenacion y
en las actuaciones urbanisticas y de transformacion urbanistica, de los objetivos de sostenibilidad
social, ambiental y econémica”; ademas de la necesidad de que los “procesos de transformacion
del suelo urbano mediante la regeneracion y renovacion de los tejidos urbanos y la urbanizacion
del suelo rastico” lo sean de “manera sostenible y justificada”, regulando también la “intervencién
en el mercado del suelo y de la vivienda”; la disciplina urbanistica; y la “proteccion del patrimonio
arquitectdnico, historico, cultural y natural”.

El esquema sefialado en la Ley engarza con el tradicional de la legislacién urbanistica espafiola. Gar-
cia de Enterria y Parejo Alfonso®*®, ya advirtieron que la legislacion urbanistica “define el contenido
de la actividad relativa a la ordenacion urbanistica por relacion a dos aspectos basicos y necesarios
a todo urbanismo: a) el disefio prefigurado del modelo territorial propugnado (planeamiento urba-
nistico) y los procedimientos para su realizacion (ejecucion de las urbanizaciones); aspecto éste que
responde a la dialéctica, intrinseca de la técnica urbanistica, entre lo estatico y lo dinamico; b) la re-
gulacion del derecho de propiedad del suelo (régimen urbanistico del suelo y fomento e intervencion
en el ejercicio de las facultades dominicales relativas al uso del suelo y la edificacion)”.

El Fundamento Juridico 6° de la STCg7 ya abordaba el concepto de urbanismo o actividad urbanistica
como un conjunto de acciones relacionadas con el desarrollo y mantenimiento de la Ciudad, atribui-
das ala Administracién Publica, conformada por una serie de acciones emanadas de una ordenacion
previa. Asi el Alto Tribunal senalaba que “sin perjuicio de ulteriores concreciones, el urbanismo,
como sector material susceptible de atribucién competencial, alude a la disciplina juridica del hecho
social o colectivo de los asentamientos de poblacién en el espacio fisico, lo que, en el plano juridico,
se traduce en la ‘ordenacion urbanistica’, como objeto normativo de las leyes urbanisticas (...). Sin
propdsito definitorio, el contenido del urbanismo se traduce en concretas potestades (en cuanto
atribuidas o controladas por Entes publicos), tales como las referidas al planeamiento, la gestion o
ejecucion de instrumentos planificadores y la intervencién administrativa en las facultades domi-
nicales sobre el uso del suelo y edificacion, a cuyo servicio se arbitran técnicas juridicas concretas;
alo que ha de afiadirse la determinacion, en lo pertinente, del régimen juridico del suelo en tanto
que soporte de la actividad transformadora que implica la urbanizacion y edificacién”. Para el TC “el
contenido que acaba de enunciarse se traduce en la fijacion de lo que pudiéramos llamar politicas de
ordenacion de la ciudad, en tanto en cuanto mediante ellas se viene a determinar el como, cudndo
y donde deben surgir o desarrollarse los asentamientos humanos, y a cuyo servicio se disponen las
técnicas e instrumentos urbanisticos precisos para lograr tal objetivo”.

Tradicionalmente, y desde la primera regulacién del urbanismo, nuestro sistema reconoce tres
etapas diferenciadas en la actividad urbanistica (cuatro si se contempla la actividad de “interven-
cion en el mercado del suelo”). De un lado la planificacién urbanistica cuyo eje central es el “Plan
Urbanistico™% que “es, en un sentido amplio, y segin nuestro ordenamiento juridico, un acto de
poder publico de ordenacidon del territorio, estableciendo previsiones sobre el emplazamiento de los
centros de produccion y de residencia, regula la ordenacion y utilizacién del suelo urbano para su
destino publico o privado y al hacerlo define el contenido del derecho de propiedad y el programa de
desarrollo de la gestion urbanistica”s4.
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En segundo lugar la fase de ejecucion de la planificacion descrita como la que “consiste en la trans-
formacion de la realidad, porque en ella se encierran dos vertientes primarias de dicha actividad de
ejecucion” que “persigue la materializacion de las determinaciones del planeamiento a que sirve,
la cual exige tanto la transformacion de la realidad fisica (mediante la realizacion de las obras que
sean precisas) como la transformacion de la realidad juridica (acomodacion de ésta, de la situacion
juridico/civil previas de los derechos reales, a las exigencias de dichas determinaciones). Al primer
contenido sirve la institucion del proyecto de urbanizacion, que define técnicamente las obras a
ejecutar, cuantifica su costo y posibilita, asi, su construccion. El segundo se cumple a través de los
llamados sistemas de actuacién (compensacion, cooperacion o expropiacion), que determinan el
estatuto o régimen regulador de la totalidad de las operaciones que comportan la ejecucién del pla-
neamiento que se lleve a cabo”8%.

Por ultimo, como culmen del proceso, la intervencion en la edificacion y usos del suelo que se refiere
a la accién sobre edificaciones, construcciones e instalaciones, o sobre cualquier materializacion
de usos del suelo, subsuelo y vuelo, incluso la conservacion de dichos elementos, formando parte
de un bloque que implica actuacién sobre lo urbano, sobre lo que ya es Ciudad, sobre lo que ya es
suelo transformado adaptado al planeamiento®; y que tiene dos posibilidades perfectamente dife-
renciadas. Por un lado la actividad “positiva” de autorizar y, en todo caso, permitir las actuaciones
de intervencion segun las previsiones contempladas en la legislacion y la planificacion urbanistica;
y por otro, las acciones de “represion” frente a los ilicitos cometidos por las acciones contrarias
al ordenamiento que, entendidos como ilicitos administrativos, pueden requerir el resarcimiento
indemnizatorio por posibles dafios causados®¥, la restauracion del orden conculcado y la sanciéon
por la comisién de un hecho tipificado como infraccion®.

Al margen de lo anterior, la legislacion urbanistica ha instrumentado posibles mecanismos para po-
tenciar una intervencion administrativa en el mercado del suelo, con el objetivo basico de conseguir
su abaratamiento e implantar usos determinados de interés social (entre ellos, y de forma funda-
mental, la construccion de viviendas en régimen de proteccion publica), que ha girado alrededor de
dos férmulas concretas: la formacion y gestién de los patrimonios puablicos (municipales) de suelo
(PPS, gestion que no solo incluye la actividad sobre la propiedad de estos patrimonios, sino la regu-
lacion de la concesién del derecho de superficie por parte de la Administracién sobre los mismos);
y la posibilidad del ejercicio de los derechos de adquisicion preferente (tanteo y retracto) por parte
de la Administracion Urbanistica, en diversos supuestos de transmisiones onerosas de inmuebles y
propiedades urbanas.

Pero la actividad urbanistica no se limita a concretar las fases y etapas que articulan el desarrollo ur-
bano. Acota, también, el régimen urbanistico de la propiedad del suelo, precisando la regulacion de
las distintas categorias de suelo asi como las obligaciones y derechos que implica el ejercicio del con-
tenido de la clasificacion, dentro del marco general establecido por la legislacion basica (TRLSRU).
La regulacion del régimen del suelo no es propiamente una actividad, fase o etapa: es el resultado de
la regulacion legal de la ordenacién establecida por el planeamiento urbanistico, aunque, sin lugar a
dudas, es el efecto mas sobresaliente de la actividad urbanistica, ya que ésta, como actividad publica,
incide necesariamente en la propiedad privada. Se podia decir que el régimen urbanistico del suelo
no es otra cosa que el resultado de la tension entre la actividad publica del urbanismo y la propiedad
privada, ya que esta tultima debe quedar condicionada a la funcion social que representa la actividad
urbanistica y la necesidad de dotar a toda la poblacién de una vivienda digna y de servicios urbanos
apropiados.

Para el proyecto de reforma de la Ley urbanistica de Andalucia que no llego a ver la luz®®, la ordena-

cion urbanistica es “el conjunto de determinaciones y criterios que regulan la ocupacion del suelo,
los procesos de transformacion del mismo mediante la urbanizacion y la edificacion, asi como el uso,
la conservacion yla rehabilitacion de las construcciones, edificaciones y equipamientos”. En la LOUA
no existia, al igual que en la LISTA, una definicion concreta de “ordenacion urbanistica” o de plani-
ficacidon urbanistica, aunque el concepto y caracter de la planificacion y la ordenacién urbana, como
primera fase de la actividad urbanistica, ha sido desarrollada ampliamente por la jurisprudencia y
la doctrina cientifica®™, en el sentido de considerar que implica el proyecto para el mantenimiento
o conservacion, la rehabilitacion o reforma, y el desarrollo de un Municipio (frente el concepto de
ordenacion territorial que abarca un espacio fisico mas amplio), regulando la Ciudad existente, su
crecimiento y, desde el punto de vista de la sostenibilidad, la conservacion de los espacios no ur-
banizados; integrandose en el ordenamiento juridico como norma de caracter reglamentario. La
planificacion urbanistica debe de asumir una serie de determinaciones, en un nivel esquematico,
en un nivel de “ordenacion estructural” o general, que define el modelo®” basico de la propuesta de
ordenacion; y un nivel de especificaciones concretas, pormenorizadas o detalladas, que permita la
materializacion de las previsiones del Plan de forma particularizada®”.

6.1. Ordenacion general.

No existe en la LISTA una definicién de los elementos que conforman la ordenacién urbanistica
general o estructural. En todo caso, al sefalar el contenido del PGOM, en su articulo 63, concreta
cuales son los elementos del modelo general de ordenacion:

-Clasificacion del suelo.
-Delimitacion y normativa de las categorias de suelo rustico y de los ambitos de HRD.

-Esquema de los elementos estructurantes existentes y previstos para el desarrollo urbano, sefialan-
do (para estos elementos se fijaran los estandares a nivel reglamentario)®:

-Sistema general de espacios libres y zonas verdes.
-Sistema de movilidad.

-Equipamientos comunitarios.

-Redes de infraestructuras y servicios.

-Delimitacion de los bienes y espacios que deban contar con una singular proteccion por su valor
histérico, cultural, urbanistico o arquitectonico.

-Criterios y directrices para los nuevos desarrollos de las actuaciones de nueva urbanizacion en el
suelo rustico, o en su caso, delimitacion de estas actuaciones.

En cualquier caso, el articulo sefialado concreta que las “determinaciones relativas a las categorias,
la regulacion de usos, condiciones de edificacién, medidas para evitar la formacién de nuevos asen-
tamientos y protecciones del suelo rustico del Plan General de Ordenacién Municipal, asi como otras
expresamente recogidas en el mismo, tendran caracter de Norma en el suelo rustico, que deberan
ser complementadas con Directrices para la delimitacién de actuaciones de transformacién urba-
nistica de nueva urbanizacién que no estén previstas en el instrumento de ordenacién, asi como
parala ordenacion detallada de las ya delimitadas. Para el suelo urbano y para las actuaciones trans-
formacion urbanistica en esta clase de suelo, salvo que el Plan disponga otra cosa, tendran caracter
de Directriz”.

225



226

Estos elementos propios de la ordenacion general segun la LISTA se pueden contrastar con el conte-
nido de la LOUA que describia las determinaciones de ordenacion estructural que debian contener
los PGOU en su articulo 10.1:

-La clasificacién (incluidas las distintas categorias en cada clase) de la totalidad del suelo.

-Las reservas de los terrenos para su destino a viviendas protegidas, fundamentalmente en los nue-
vos desarrollos, ya sea en suelo urbano o urbanizable.

-Los sistemas generales constituidos por la red basica de reservas de terrenos y construcciones de
destino dotacional publico, destinados a:

-Parques, jardines y espacios libres publicos.
Infraestructuras, servicios, dotaciones y equipamientos.

-Usos y edificabilidades globales, asi como sus respectivos niveles de densidad (normalmente expre-
sados en numero de viviendas por hectarea), en todas las clases de suelo.

-Para el suelo urbanizable no sectorizado®™, bien de forma general o con referencia a zonas concretas
del mismo: usos incompatibles con esta categoria, las condiciones para proceder a su sectorizacion, y
los criterios de disposicion de los sistemas generales en caso de que se procediese a su sectorizacion.

-Delimitacion y AM de las AR que deban establecerse en el suelo urbanizable o urbano no consoli-
dado (ademas del resto de condiciones de uso, densidad y edificabilidad global, exigidos para todo el
suelo de la Ciudad existente como para los desarrollos previstos).

-Definicion de los ambitos que deban ser objeto de especial proteccion en los centros historicos de
interés, asi como de los elementos o espacios urbanos que requieran especial proteccién por su
singular valor arquitecténico, histérico o cultural, estableciendo las determinaciones de proteccion
adecuadas al efecto.

-Normativa de las categorias del suelo no urbanizable de especial proteccion, con identificacion de
los elementos y espacios de valor historico, natural o paisajistico mas relevantes; la normativa e
identificacion de los &mbitos del HRD o similar, y la especificacion de las medidas que eviten la
formacion de nuevos asentamientos.

% Cuadro/Grdfico 23. Determinaciones de ordenacion general o estructural sefialadas en la LOUA, comparacién con las establecidas
en la LISTA en la pdgina 568.

6.2. Ordenacion pormenorizaday detallada.

El POU, segin la LISTA (articulo 66) tiene que “establecer la ordenacion detallada del suelo urbano,
mediante todas o algunas de las siguientes determinaciones” en coherencia con el contenido del

PGOM, y en concreto debe contemplar los siguientes aspectos:

-“La division de su ambito en diferentes zonas, en funcién de sus usos globales y pormenorizados”
(interesa tener en cuenta, fundamentalmente, el concepto de usos pormenorizados).

-“La distincion, dentro de cada zona, de los terrenos que deben destinarse a sistemas generales y
locales, con cumplimiento de los criterios que se establezcan reglamentariamente”®7.

-“Las alineaciones y rasantes®” de la red viaria, salvo los terrenos en los que se prevean actuaciones
urbanisticas o de transformacién urbanistica”, donde sera el planeamiento de desarrollo el que fije
esta determinacion pormenorizada-detallada.

-“La normativa de edificacion y urbanizacion”, si bien pueden ser asumidas por ordenanzas muni-
cipales®”.

-“Las directrices para la intervencion en la ciudad existente”.

-“Delimitacion de las actuaciones urbanisticas y de transformacion urbanistica que se estimen con-
venientes 0 necesarias” siempre segun los criterios establecidos por la propia Ley®”.

-“La delimitacion de los bienes y espacios que deban contar con una proteccion por su valor histo-
rico, cultural, urbanistico o arquitecténico®”, estableciendo las determinaciones precisas para su
conservacion, proteccion y mejora, o remitiendo las mismas a un Plan Especial®® o Catalogo®"”.

El articulo 10.2 de la LOUA, en relacion con las determinaciones del PGOU, concretaba el alcance de
la ordenacién pormenorizada-detallada:

-En general, en suelo urbano consolidado, con caracter obligatorio y desde el planeamiento general;
y en suelo urbano no consolidado y suelo urbanizable con caracter potestativo desde ese mismo
planeamiento general, y con la caracter preceptivo desde el planeamiento de desarrollo: la orde-
nacion urbanistica detallada y el trazado pormenorizado de la trama urbana, sus espacios publicos
y dotaciones comunitarias, complementando la ordenacion estructural. Esta ordenacion debera
determinar los usos pormenorizados y las ordenanzas de edificacion (si es que estas condiciones
no se desarrollan a través de ordenanzas municipales) para legitimar directamente la actividad de
ejecucion sin necesidad de planeamiento de desarrollo®2.

-En el suelo urbano no consolidado, la delimitacion de las areas de reforma interior, por ello sujetas
a su ordenacion detallada, con definicién de sus objetivos y asignacion de usos y edificabilidades
globales para cada area y la delimitacién de las areas homogéneas sujetas a actuaciones de dotacion,
con la identificacion de las parcelas a las que el planeamiento les atribuya un incremento de apro-
vechamiento sobre el preexistente, y aquellas otras en las que se materialice el cumplimiento de los
deberes vinculados a estas actuaciones.

-En el suelo urbanizable sectorizado, los criterios y directrices para la ordenacion detallada de los
distintos sectores.

-La normativa de aplicacion a las categorias de suelo no urbanizable que no hayan de tener el carac-
ter de estructural, y del suelo urbanizable no sectorizado.

-Definicién de los restantes elementos o espacios que requieran proteccion por su valor urbanistico,
arquitectonico, histdrico, cultural, natural o paisajistico, que no hayan de tener el caracter de estruc-
tural.
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CAPITULONOVENO

Ordenacion territorial

1. Instrumentos de ordenacion y de informacion territorial. Esquema general.
Su relacion con el contenido de la LOTA.

% Cuadro/Grdfico 24. Instrumentos de ordenacién territorial y su desarrollo segiin la LISTA en la pdgina 570.

Como sefiala la Exposicion de Motivos de la Ley para los “instrumentos de ordenacién territorial se
recoge el esquema de la anterior Ley, no obstante, se define con mas precision en qué consiste la or-
denacion del territorio y se concreta y amplia el contenido de los planes, de manera que seran estos
los que establezcan las directrices y el marco que debe respetar el planeamiento urbanistico” y, en
consecuencia “forman parte de la estrategia territorial de los planes las determinaciones que afectan
directamente a intereses supralocales y que antes se contenian en el planeamiento urbanistico”®.

Hay que tener en cuenta que se “incorpora el Proyecto de Actuacion Autondémico como instrumento
de ejecucion de las actuaciones previstas en dichos planes, pudiendo, en los casos fijados en la Ley,
incorporar determinaciones de ordenacién que seran vinculantes para los Ayuntamientos”, y se “in-
corporan las ultimas modificaciones introducidas en la LOTA en relacion con las Declaraciones de
Interés Autondmico y las Declaraciones de Interés Estratégico”®.

La Exposicion de Motivos sefala, ademas, que se “elimina la relacion de planes con incidencia te-
rritorial que se contenia en un anexo de la LOTA®*, ya que la practica ha mostrado la inseguridad
juridica que produce la incorporacion de planes al mismo mediante continuas modificaciones”,
optando por exigir de “forma genérica que todos los planes que puedan tener incidencia en el terri-
torio se sometan a informe de la Consejeria®® competente en materia de ordenacion del territorio y
urbanismo”.
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2. El Plan de Ordenacion Territorial de Andalucia (POTA).

El articulo 6 de la LOTA definia al POTA%¥" como el que “establece los elementos basicos para la
organizacion y estructura del territorio de la Comunidad Auténoma, siendo el marco de referencia
territorial para los demas planes regulados en esta Ley y para las Actuaciones con Incidencia en la
Ordenacion del Territorio, asi como para la accion publica en general”. El contenido de este ins-
trumento se sefnalaba en el articulo 7 de la Ley. El Plan “tendra en cuenta las politicas de la Unién
Europea y del Estado que puedan afectar en sus aspectos territoriales a la Comunidad Auténoma y
especificara las determinaciones de éste que deban ser referentes para dichas politicas”.

Los principios orientadores del modelo territorial en Andalucia, segiin el POTA, eran los siguien-
tes®ss:

-Mantenimiento de la diversidad natural y cultural del territorio Andaluz.

-La necesidad de asegurar el uso mas sostenible de los recursos.

-La necesidad de posibilitar la cohesion social y el equilibrio territorial.

-La integracion y cooperacion territorial.

Para el articulo 39 de la LISTA el POTA “tiene por objeto establecer los elementos basicos para la
organizacion y estructura del territorio de la Comunidad Auténoma, siendo el marco de referencia
territorial para los demas planes e instrumentos regulados” en la Ley, ademas de para las “Actua-
ciones con Incidencia en la Ordenacion del Territorio®”, y para la generalidad de la accion de la
Administracion.

2.1. Bases, estrategias, objeto y finalidad segun la LISTA.

El POTA tiene las siguientes finalidades:

-“El equilibrio y la cohesion social y econdmica del territorio®° y la mejora de la competitividad®®
para el desarrollo econdmico y de la calidad de vida de los ciudadanos, integrando el sistema de

transportes y la movilidad®? en el territorio”.

-“Utilizacion racional de los recursos naturales®? y la consecucion de un territorio mas resiliente®%
y menos vulnerable ante el cambio climatico”.

-“La integracion coordinada de las politicas de desarrollo territorial de la Union Europea y del Es-
tado” 8,

-“Propiciar la coordinacion y cooperacion con las regiones del entorno” y con los “pertenecientes a
los mismos organismos de &mbito europeo®®”.

-“Establecer el marco para la cooperacion interadministrativa de la Administracion Autonémica con
el resto de Administraciones Publicas en materia territorial y urbanistica” 87, regulando la formas de
participacion de las “entidades representativas de los intereses sociales, econdmicos y sectoriales,
para disefiar politicas de caracter sectorial dirigidas al interés general de los ciudadanos”.

El POTA se coordinara con el Plan Andaluz de Accion por el Clima®® en “relacién con aquellos aspec-
tos que tengan incidencia en materia de cambio climatico”.

2.2. Contenido. Elementos de ordenacion propios.
El articulo 40 de la LISTA relaciona el contenido y los elementos de ordenacion propios del POTA.
% Cuadro/Grdfico 25. Contenido de ordenacién del POTA en la pdgina 571.

-“Diagnostico de las oportunidades y problemas territoriales, los objetivos especificos a alcanzary la
definicién de las propuestas de actuacién durante el periodo de vigencia del plan”.

-“El esquema de articulacion territorial, integrado por el sistema de ciudades, sus funciones urba-
nasy sus areas de influencia, los principales ejes de comunicacion del territorio, los criterios parala
mejora de la accesibilidad y las infraestructuras basicas del sistema de transportes, hidraulicas, de
las telecomunicaciones, de la energia y otras andlogas”.

-“Criterios territoriales basicos para la delimitacion y seleccion de areas de ordenacion territorial,
ambienta, econémica y sectorial, y su integracion en el sistema de transportes”.

-“Criterios territoriales basicos para la ordenacion del espacio litoral, para la localizacion de los
espacios libres, equipamientos y servicios e infraestructuras de &mbito o caracter supralocal y para
lalocalizacion de viviendas protegidas®e”.

-“Criterios territoriales basicos para la gestion sostenible del agua y de los demas recursos natura-
les, asi como para la preservacion y puesta en valor del patrimonio cultural, natural, paisajistico y
arquitectonico”.

-Identificacion de “actuaciones concretas territoriales con relevancia estratégica”.

-“Indicacién de las zonas afectadas por procesos naturales o actividades antrépicas® susceptibles
de generar riesgos catastroficos y la definicion de las determinaciones territoriales de actuacion a
contemplar para su prevencion”.

-“Criterios territoriales basicos dirigidos a evitar la formacién de nuevos asentamientos en suelo
a . »
rustico.

-“Indicacion de las areas o sectores que deban ser objeto” de planes subregionales y PIOT, “asi como
los programas coordinados destinados a desarrollar las estrategias y directrices territoriales del
Plan”.

-Determinaciones de los planes subregionales y PIOT “que deban ser objeto de aplicacion directa y
aquellas que han de ser objeto de adaptacion estableciendo un plazo para ello, transcurrido el cual
seran de aplicacion directa para la Administracion y los ciudadanos sus determinaciones segin la
naturaleza de las mismas”.

-“Concrecion de aquellas determinaciones del plan cuya alteracién precisara su revision”.
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-“Estimacion econémica de las acciones comprendidas en el plan y sus prioridades de ejecucion”.
-“Previsiones para el desarrollo y ejecucion del plan”.

-“Criterios de periodicidad y contenido necesario para la elaboracién de memorias de gestion en
las que se evalue el grado de cumplimiento de las determinaciones del plan y sus efectos”. Para esto
se estableceran un sistema de indicadores®?* “objetivos de gestion, sostenibilidad y resultado para
conocer la evaluacion y efectuar el informe de seguimiento del plan”.

-Otros “aspectos que el Consejo de Gobierno considere necesario incluir para la consecucién de los
objetivos del plan”.

2.3. Tramitacion y efectos.

Segun el articulo 41 de la Ley “corresponde al Consejo de Gobierno, a propuesta de la persona ti-
tular de la Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio y urbanismo, acordar
la formulacion” del POTA. En el acuerdo de formulacion se estableceran los “objetivos generales
que habran de orientar su redaccion, la composicion y funciones de la comision de redaccion®® vy el
procedimiento y plazo para su elaboracion”.

El procedimiento de elaboracion del POTA requerira una informacién publica por un plazo minimo
de dos meses, asegurando la “participacién de las Administraciones Publicas y entidades publicas
afectadas por razon de su competencia, asi como de los distintos actores interesados mediante
procesos de gobernanza”. En este periodo se “solicitaran los informes preceptivos conforme a la
normativa sectorial aplicable”.

Una vez aprobado el Plan por el Consejo de Gobierno se “remitira al Parlamento para su aprobacion
de acuerdo con el articulo 106.11 del Estatuto de Autonomia®®, y conforme a la tramitacion prevista
para los planes en el articulo 149 del Reglamento del Parlamento de Andalucia®®s”. Una vez aprobado
por el Parlamento se publicara en el BOJA.

2.4. Instrumentos de desarrollo.

Segun la LISTA (articulo 42), el POTA se desarrolla a través de los Planes de Ordenacion del Terri-
torio de ambito subregional (POTSUB), y a través de las “actividades de planificacion de la Junta
de Andalucia que, en aplicacion de esta Ley, tienen la consideracion de planes con incidencia en la
ordenacion del territorio®®”.

3. Plan de Ordenacion Territorial de ambito Subregional (POTSUB).

El articulo 10 de la LOTA sefialaba que los POTSUB “establecen los elementos basicos para la orga-
nizacion y estructura del territorio en su ambito, siendo el marco de referencia territorial para el
desarrollo y coordinacion de las politicas, planes, programas y proyectos de las Administraciones y
Entidades Publicas asi como para las actividades de los particulares”, con el contenido descrito en
el articulo 11. Segun el articulo 14 de la LOTA “el &mbito de los planes abarcara necesariamente el
conjunto de términos municipales completos y contiguos, que por sus caracteristicas fisicas, fun-
cionales y socioeconémicas conformen un area coherente de planificacion territorial y, en su caso,
respetara las areas definidas en el Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia”.

El articulo 43 de la LISTA determina que estos planes “establecen los elementos basicos para la
organizacion y estructura del territorio en su ambito” marcando los siguientes objetivos:

-Asegurar en su ambito la “utilizacién adecuada, racional y equilibrada del territorio y de sus recur-
sos naturales, tanto por parte de las Administraciones Publicas y entidades publicas, como por los
agentes privados”.

-“Constituir el marco de referencia territorial para la formulacion, desarrollo y coordinacion de las
politicas, planes, programas y proyectos de las Administraciones Publicas y entidades publicas, asi
como para el desarrollo de las actividades de los particulares con incidencia en el territorio”.

En la misma linea que la LOTA, la LISTA obliga a que estos planes abarquen “necesariamente el
conjunto de términos municipales, completos y contiguos, que por sus caracteristicas fisicas, fun-
cionales y socioecondmicas conformen un area coherente de ordenacion territorial” de tal forma que
su delimitacion se hara atendiendo al contenido establecido por el POTA.

3.1. Determinaciones de ordenacion.

% Cuadro/Grdfico 26. Contenido de ordenacién del POTSUB en la pdgina 572.

El POTSUB tendra el siguiente contenido de ordenacion (articulo 44 de la LISTA):

-“Los objetivos territoriales a alcanzar y las propuestas a desarrollar durante la vigencia del plan”.
-“Definicion de la estructura funcional basica del territorio objeto de ordenacion, con indicacion del
sistema de infraestructuras basicas, el sistema de asentamientos y los equipamientos y servicios de
caracter supralocal necesarios”, teniendo en cuenta los objetivos propuestos por el Plan permitiendo
ademas la interconexion entre lo urbano y al ambito rustico.

-Previsién de compatibilidad de usos en el territorio, teniendo en cuenta:

-Los “objetivos y directrices para la preservacion, ordenacion y gestion del paisaje del ambito”.

-Las “determinaciones para la preservacion del suelo rustico atendiendo a los valores naturales,

productivos y paisajisticos, del patrimonio histérico, asi como a otros recursos de interés presentes
en el ambito”.
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-La “delimitacién de las zonas afectadas por procesos naturales o actividades antrépicas susceptibles
de generar riesgos de cualquier tipo, estableciendo directrices y normas de aplicacion en las mis-
mas, incluidas las necesarias para contribuir a la mitigacion de los efectos del cambio climatico y la
adaptacion del territorio” a las condiciones del mismo.

~’Indicacion de las afecciones sectoriales delimitadas por la Administraciéon competente segun la
materia, asi como el inventario de los dominios publicos y sus servidumbres”.

-“Identificacion de actividades con incidencia en la ordenacion del territorio existentes y delimita-
cion de zonas preferentes para su implantacion”.

-En relacion con el sistema de asentamientos:

« .y . . . , L
“Definicion de los elementos integrantes del sistema de asentamientos, asi como la caracterizacion
de los municipios a los efectos de determinar el instrumento de ordenacién urbanistica general
exigible”97.

“Determinaciones para el desarrollo y crecimiento de los niicleos urbanos”.

““Prevision y directrices de localizacion e implantacion de equipamientos y servicios de caracter
supralocal, asi como de viviendas protegidas”®.

“Prevision y directrices de localizacion y desarrollo de areas estratégicas para el sistema econdmico
y productivo del &mbito”.

« . . . s 7 . 7 . »
-“Determinaciones para evitar la formacion de nuevos asentamientos en suelo rustico”, que se con-
cretaran a nivel reglamentario.

-En relacidn con el sistema de infraestructuras basicas:

”Esquema del sistema de comunicaciones y transportes, y previsiones y criterios para la mejora de
la movilidad sostenible del &mbito”.

-“Previsiones y directrices para la localizacién e implantacion de las infraestructuras del ciclo in-
tegral del agua, tratamiento y eliminacién de residuos, de telecomunicacion, energéticas y otras
analogas”.

-“Determinaciones de los Planes con Incidencia en la Ordenacion del Territorio y de los planes ur-
banisticos vigentes en su ambito que deban ser objeto de adaptacion, justificando las alteraciones
propuestas para ellos”.

-“La concrecion de aquellas determinaciones del plan cuya alteracion precisara su revision”.
-“Estimacion econémica de las acciones comprendidas en el Plan y sus prioridades de ejecucion”.
-“Previsiones para el desarrollo y ejecucion, determinando los instrumentos de ordenacion y gestion

territorial para el desarrollo de las actuaciones propuestas, asi como los mecanismos necesarios de
compensacion”.

-“Criterios de periodicidad y contenido necesario para la elaboracién de memorias de gestion en las
que se evalue y analice el grado de cumplimiento de las determinaciones del plan y de sus efectos”.
“Se definira un sistema de indicadores objetivos de gestion, sostenibilidad y resultado para conocer
la evaluacion y efectuar el informe de seguimiento del plan”.

-“Los demaés aspectos que el Consejo de Gobierno considere necesario incluir para la consecucién de
los objetivos del plan”.

Segun la LISTA el contenido sustantivo seflalado anteriormente debe concretarse en los siguientes
documentos:

-Memoria informativa: “andlisis y diagnéstico de las oportunidades y problemas para la ordenacion
del territorio en el momento de la elaboracion del plan, asi como la informacién sobre los dominios
publicos existentes”.

-Memoria de ordenacion: “definicién de los objetivos y directrices de la ordenacion, las propuestas y
medidas y, en su caso, las determinaciones objeto de adaptacion” de los “Planes con Incidencia en la
Ordenacion del Territorio y de los planes urbanisticos vigentes en su ambito”.

-Memoria econdmica: estimando el coste de las “acciones comprendidas en el plan y su orden de
prioridad de ejecucion”.

-Normativa: “contendra las determinaciones de ordenacién y de gestion del plan y su naturaleza”o°.

-Documentacion grafica: “cartografia georreferenciada de informacion y propuesta, para la correcta
comprension de su contenido, que incluira la delimitacién de los dominios publicos existentes con
sus servidumbres y afecciones”.

3.2. Tramitacion, aprobacion y efectos.

Segun el articulo 45 de la LISTA “corresponde al Consejo de Gobierno acordar la formulacion de los
Planes de Ordenacion del Territorio de ambito subregional, a propuesta de la persona titular de la
Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio y urbanismo de oficio o a instancia
de las Corporaciones Locales”. En cualquier caso se “dara audiencia a las Corporaciones Locales
incluidas en el ambito del plan”. En el acuerdo de formulacion se “establecera el ambito, los obje-
tivos generales que habran de orientar su redaccion, la composicion y funciones de la comision de
redaccion y el procedimiento y plazo para su elaboracion”, y en la “comision de redaccion participara
una representacion de los municipios afectados”. Con caracter previo a la elaboracion del proyecto
del Plan “se elaborara un borrador del plan, que se remitira a las Corporaciones Locales afectadas,
para que en el plazo de un mes puedan formular sus observaciones, sugerencias, alternativas y
propuestas y a los organismos y empresas responsables de la prestacion de los servicios publicos de
energia, telecomunicaciones, agua y residuos”. Se promovera la participacion de los distintos actores
interesados.

“Redactado el plan, se sometera a informacion publica y audiencia a las Administraciones Publicas
y entidades publicas afectadas por razén de su competencia, por un plazo no inferior a dos meses 'y
se solicitaran los informes preceptivos”. El Plan sera aprobado por Decreto del Consejo de Gobierno,
dando cuenta al Parlamento, publicandose en el BOJA.
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4. Instrumentos de Gestion Territorial.

La LISTA prevé la ejecucion de los instrumentos de ordenacion territorial a través de los Programas
de Gestion Territorial y los propios instrumentos de desarrollo y ejecucion de dicha ordenacion.

< Cuadro/Grdfico 27. Instrumentos de desarrollo y ejecucién de la ordenacién territorial segiin la LISTA en la pagina 573.

4.1. Programas de gestion territorial.

Para el articulo 47 de la Ley estos Programas son “instrumentos de gestion territorial que tienen por
objeto impulsar y coordinar el desarrollo de las directrices y propuestas que establezcan los planes
de ordenacion del territorio™°. Seran “elaborados y aprobados por la Consejeria competente en
materia de ordenacion del territorio y urbanismo”, en “coordinaciéon y con la participacion de los
organismos responsables del ejercicio de las politicas publicas con incidencia en la ordenaciéon del
territorio”. Estos instrumentos tendran el siguiente contenido:

-Memoria justificativa y descripcién pormenorizada de las actuaciones propuestas.

-Medidas para garantizar la coherencia de las actuaciones del Programa con otras ejecutadas o pre-
vistas por las Administraciones Publicas.

-Evaluacion econémica de las actuaciones y su programacion temporal.

-Prevision de los instrumentos y mecanismos de desarrollo, gestion y ejecucion de las actuaciones
propuestas.

-Medidas de seguimiento y control del cumplimiento del programa.

4.2. Instrumentos de desarrollo y ejecucion.

El articulo 46 de la LISTA prevé que los planes de ordenacion del territorio y las actuaciones previs-
tas en los mismos se desarrollen a través de:

-Declaracién de Interés Autonémico® y/o Proyectos de Actuacion Autondmicos (PAA)*2, en los tér-
minos regulados por la Ley

-Instrumentos de ordenacion urbanistica®s.

-Planes Especiales de iniciativa autonémica®.

-Proyectos de obras y urbanizacion®s.

La Ley plantea una continuidad entre la ordenacion territorial y la actividad urbanistica, de tal for-
ma que considera instrumentos de ejecucion de la ordenacion territorial al propio planeamiento

urbanistico y a los instrumentos de ejecucién especificos del mismo, que podran ser desarrollados
porla CA.

La Ley advierte que las “actuaciones territoriales declaradas de interés autonémico, asi como aque-
llas desarrolladas directamente por Planes Especiales de iniciativa autonémica, conllevaran la con-
sideracion de sus respectivos &mbitos con la clasificacion” del suelo que proceda segin lo previsto
por la misma®¢. Ademas los “instrumentos de ordenacion territorial podran establecer reservas de
terrenos para la ejecucion de actuaciones territoriales de caracter publico™.
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5. Planes y actuaciones con incidencia en la ordenacion territorial.

Segun el articulo 5.2 de la LOTA, “las actividades de planificacion de la Junta de Andalucia incluidas
en el anexo tendran, a efectos de esta Ley, la consideracién de Planes con Incidencia en la Ordena-
cion del Territorio”.

5.1. Planes con incidencia en la ordenacion de territorio (PIOT).

Segun la LISTA (articulo 48) los PIOT son “instrumentos de planificacion sectorial y estrategias sec-
toriales” que por “razén de su contenido y alcance, y de conformidad con la legislacion especifica de
aplicacidn, tienen una repercusion directa sobre las relaciones y actividades que se desarrollan en
el territorio y, por ello, su elaboracion y tramitacion deben llevarse a cabo de conformidad con lo
establecido” en esta Ley.

a. Determinaciones.

Estos instrumentos deben asumir los “contenidos especificos establecidos por la correspondiente
legislacion sectorial o por el acuerdo que disponga su formulacion” y, ademas los siguientes:

-“La expresion territorial del analisis y diagndstico del sector”.

-“La especificacion de los objetivos territoriales a conseguir, de acuerdo con las necesidades secto-
riales y las directrices establecidas por los planes de ordenacién del territorio para la planificaciéon
sectorial”.

-Justificacion de la coherencia de sus contenidos con el POTA y con las determinaciones de los POT-
SUB afectados.

b. Elaboracion y tramitacion.

“Corresponde al Consejo de Gobierno, a propuesta de la persona titular de la Consejeria compe-
tente en la materia, acordar la formulacién” de los PIOT (articulo 49 de la LISTA). Se regira por la
correspondiente legislacion sectorial y por el acuerdo de formulacion. “El 6rgano competente para
su elaboracién consultara previamente con la Consejeria competente en materia de ordenacién del
territorio y urbanismo, asi como con las Administraciones Publicas y entidades publicas afectadas
por razén de su competencia, la adecuacion de las alternativas propuestas a las directrices y de-
terminaciones establecidas por la ordenacién territorial vigente”. Este “emitira informe sobre la
incidencia territorial de sus determinaciones en el plazo de dos meses. Transcurrido este periodo
sin pronunciamiento expreso, se considerara que dicho informe tiene caracter favorable”. El Plan
sera aprobado por Decreto del Consejo de Gobierno. “Las modificaciones de los Planes con Inciden-
cia en la Ordenacién del Territorio que supongan una alteracion de sus objetivos territoriales, se
someteran a informe sobre la incidencia territorial en los mismos términos que los planes de nueva
formulacion”.

5.2. Actuaciones de interés autonomico (AIA).

Segun el articulo 50 de la LISTA “el Consejo de Gobierno podra declarar de Interés Autondmico®®,
por su especial relevancia derivada de su magnitud, su proyeccion social y econdmica o su importan-

cia para la estructuracion territorial de Andalucia: a) Las actuaciones de caracter publico contempla-
das en planes de ordenacion del territorio y en planes con incidencia territorial. Estas actuaciones
podran ejecutarse mediante la colaboracion publico-privada. b) Las actividades de intervencion
singular, de caracter publico, relativas a los ambitos sectoriales que tengan incidencia supralocal,
en los términos establecidos en esta Ley®®. c) Las inversiones empresariales declaradas de interés
estratégico para Andalucia®® conforme a su normativa especifica”.

a. Declaracion de interés autonomico.
El procedimiento para la declaracion de interés autondmico sera el siguiente:

-Propuesta de la declaracién por la Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio
y urbanismo, previa iniciativa de la Consejeria competente en razon a la actuacion. “En el caso de
inversiones empresariales, previa declaracion de interés estratégico de la actuacion por el 6rgano
competente conforme a su normativa especifica”.

-Se aportara estudio previo, anteproyecto u otro documento de andlogo alcance, a los que se acom-
pafiard memoria justificativa en la que se acredite su especial relevancia para el desarrollo social,
territorial y econdmico de Andalucia. “En caso de que la actuacion suponga la innovacion del planea-
miento urbanistico del municipio o municipios afectados, se aportara la documentacién necesaria
para justificar su viabilidad urbanistica”.

-“La Declaracion requerira de informacion publica por plazo no inferior a un mes, asi como de
audiencia a las Administraciones Publicas gestoras de intereses publicos afectados, a las que se re-
queriran los informes o pronunciamientos preceptivos”®.

-“En el acuerdo de Declaracion de Interés Autonémico, el Consejo de Gobierno determinara su al-
cance y las condiciones para su desarrollo”.

La Declaracion de Interés Autondmico legitima directamente el desarrollo y ejecucién de la actua-
cién y, en consecuencia:

-“Afectara y comprendera todas las obras correspondientes a las actuaciones objeto de la declara-
DY SS>]
cion”.

-Implica la modificacion directa de los POTSUB cuando sus determinaciones supongan una altera-
cion de dichos planes.

-“Sus determinaciones vincularan directamente al instrumento de ordenacion urbanistica munici-
pal o de los municipios afectados, que deberan incorporarlas mediante su innovacion”.

“La aprobacién por la Administracion de la Junta de Andalucia de los estudios, planes y proyectos
necesarios para el desarrollo y ejecucion de las actuaciones objeto de la Declaracion de Interés Au-
tondmico, incluidos, en su caso, los Proyectos de Actuacién Autonémicos, tendra, de acuerdo con su
alcance concreto, los siguientes efectos, ademas de los que pudiera prever la legislacion sectorial de
aplicacion:

a) En actuaciones de caracter publico, llevara implicita la declaracién de la utilidad ptblica y la ne-
cesidad de urgente ocupacion (...). En las actuaciones de caracter privado, llevara implicita la de-
claracion de la utilidad publica y la necesidad de urgente ocupacion a los efectos de la expropiacion
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forzosa de los terrenos necesarios para las conexiones a las redes generales.

b) En actuaciones de caracter publico, la construccion y puesta en funcionamiento de las obras no
estaran sujetas a licencias ni a actos de control preventivo municipal. (...).

c) En el caso de actuaciones de caracter privado®?, previo ejercicio del correspondiente acto de in-
tervencion o de posterior control municipal, la declaracién legitimara inmediatamente su ejecucion,
siendo sus determinaciones directamente aplicables, salvo que se requiera desarrollo urbanistico
mediante Proyecto de Actuacion Autonémico”.

b. Proyecto de actuacion autonémico (PAA).

El articulo 39 de la LOTA senalaba que “cuando las actuaciones objeto de la declaracion de Inte-
rés Autonémico supongan la implantaciéon de usos productivos, dotaciones o cualesquiera otros
analogos que precisen desarrollo urbanistico, la ordenacion del ambito se efectuara mediante la
aprobacion por la Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio y urbanismo de
un proyecto de actuacion autondmico”, teniendo en cuenta que dicho proyecto deberia “justificar la
concreta ubicacion y delimitacion de la actuacion, su incidencia territorial y ambiental, y su grado
de integracion con la planificaciéon y ordenacion vigente; asi como asegurar el adecuado funciona-
miento de las obras e instalaciones que constituyan su objeto”. E1 mismo debia contener “todas las
determinaciones de planificacion y ejecucion que se precisen para su realizacion efectiva. A estos
efectos, debera prever la distincion entre los espacios de dominio publico y los otros espacios de ti-
tularidad publica o privada”. Su ejecucion podia establecer la “delimitaciéon de unidades de ejecucion
y la determinacion del sistema de actuacion de cada unidad”, teniendo en cuenta que la “aprobacion
de todos los instrumentos y documentos que se precisen para el desarrollo y completa ejecucion del
proyecto de actuacion, incluidos los proyectos de urbanizacién que procedieren, correspondera en
todo caso a la Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio y urbanismo”.

Ahora es el articulo 51 de la LISTA el que regula el alcance y contenido del PAA®3, Este “debera
justificar la concreta ubicacion y delimitacion de la actuacion, su incidencia territorial y ambiental
y su grado de integracion con la planificacion y ordenacién vigente, asi como asegurar el adecuado
funcionamiento de las obras e instalaciones que constituyan su objeto”, y ademas, como sefalaba la
LOTA, “contendra todas las determinaciones de ordenacion y gestién que se precisen para su reali-
zacion efectiva. A estos efectos, debera prever la distincion entre los espacios de dominio publico y
otros espacios de titularidad publica o privada”.

La LISTA mantiene las concreciones para este proyecto contenidas en la LOTA, incluso el hecho de
que “se dara audiencia al Ayuntamiento o Ayuntamientos de los términos municipales en que aquel
se ubique y a las Administraciones Publicas afectadas, por plazo no inferior a dos meses”, y que “para
el desarrollo de las actuaciones” a las que se refiere el proyecto “podran celebrarse convenios con el
municipio o municipios afectados, en los que podran concertarse los términos de la actuacion y su
ejecucion, asi como constituir érganos de gestion para su desarrollo y ejecucion”.

5.3. Actuaciones con incidencia en la ordenacion del territorio (AIOT).

La LISTA, en su articulo 52, define el concepto de AIOT como el de aquellas actuaciones que “tienen
incidencia supralocal en los términos previstos” en la propia Ley®*. Las mismas “requeriran de
informe preceptivo de la Consejeria competente en materia de Ordenacién del Territorio y Urba-
nismo, que serd vinculante siempre que se efectien en ausencia de instrumento de ordenacién o
plan o no estén contempladas en ellos”. Este informe se referird a la “coherencia territorial de la

actuacion en virtud de sus efectos en la ordenacion del territorio y senalara, en su caso, las medidas
correctoras, preventivas o compensatorias que deban adoptarse”.

“El érgano promotor de la actuacion remitira la documentacién que permita valorar las incidencias
previsibles en la ordenacion del territorio (...), asi como su afeccion al paisaje del ambito”.

El informe debe emitirse en plazo de dos meses, contados desde la fecha de presentacién de la soli-
citud completa entendiendo que “sin pronunciamiento expreso se considerara que el informe tiene
caracter desfavorable”. No obstante “en las actuaciones promovidas por la Administracion de la
Junta de Andalucia, las discrepancias que pudieran surgir respecto al contenido del informe seran
resueltas por el Consejo de Gobierno”.
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6. Vigenciay revision de los instrumentos de ordenacion territorial.

La formulacién de los planes de ordenacion territorial implican la “suspension de la tramitacion de
la innovacién del instrumento de ordenacion urbanistica que tenga incidencia o interés supralocal”
(articulo 53.1 de la LISTA)*. En todo caso:

-El Consejo de Gobierno debera especificar los contenidos del instrumento de ordenacion urbanisti-
ca que se veran afectados por esta suspension.

- El plazo maximo de vigencia de esta medida sera de dos afios.

- El “periodo de tiempo durante el que se suspenda la tramitacién de las modificaciones de los ins-
trumentos de ordenacion urbanistica no se computara a los efectos del plazo maximo de la suspen-
sion de las aprobaciones, autorizaciones y licencias urbanisticas”®2.

En cualquier caso la “resolucion por la que se inicia la informacién publica de un Plan de Ordenacién
del Territorio de ambito subregional motivara por si sola la suspension de los contenidos de las
innovaciones del instrumento de ordenacion que contravengan las determinaciones propuestas en
aquel plan. Esta medida tendra una vigencia maxima de un afio desde que se dicta dicha resolucion”.

6.1. Efectos de los planes de ordenacion del territorio.
Generales desde su aprobacion (articulo 54 de la LISTA).
-Son publicos y vinculantes. Esa vinculacion dependera de la naturaleza de sus determinaciones®.

-Implicara la declaracion de utilidad publica y la necesidad de ocupacion de los bienes y adquisicion
de derechos correspondientes, a los fines de expropiacion, de ocupacion temporal o de imposicion
o modificacion de servidumbres®. “Se referira a los proyectos que se realicen en ejecucion directa
de los planes de ordenacion del territorio y también a los bienes y derechos comprendidos en los re-
planteos de los proyectos y en las modificaciones de obras que puedan aprobarse posteriormente”®2.

Desde la aprobacién del POTA (articulo 55 de la LISTA):

-“Sera vinculante para el resto de los instrumentos de ordenacién territorial, para los Planes con
Incidencia en la Ordenacion del Territorio y para los instrumentos de ordenacion urbanistica. Sus
normas prevaleceran desde su entrada en vigor sobre las determinaciones de estos tltimos”.

-“Se determinaran los plazos para la adaptacién de los Planes de Ordenacion del Territorio de am-
bito subregional, de los Planes con Incidencia en la Ordenacion del Territorio y de los instrumentos
de ordenacion urbanistica”. Si transcurridos dichos “plazos no se hubieran adaptado, se aplicaran
directamente sus determinaciones, sea cual fuere su naturaleza”.

-“Las propuestas de adaptacion de los instrumentos de ordenacion urbanistica general®*® deberan
ser tramitadas de acuerdo con el procedimiento establecido” en la LISTA para su revision o modifi-
cacion.

Efectos desde la aprobacion de los POTSUB (articulo 56 de la LISTA):

-“Seran vinculantes para los Planes con Incidencia en la Ordenacién del Territorio, para los ins-
trumentos de ordenacién urbanistica y para las Actuaciones con incidencia en la ordenacion del
territorio”.

-“Determinaran los plazos para la adaptacion de los Planes con Incidencia en la Ordenacion del
Territorio y de los instrumentos de ordenacién urbanistica”. Si transcurridos dichos “plazos no se
hubieran adaptado, se aplicaran directamente sus determinaciones, sea cual fuere su naturaleza”.

-“Las propuestas de adaptacion de los instrumentos de ordenacién urbanistica general deberan ser

tramitadas de acuerdo con el procedimiento establecido” en la LISTA para su revisiéon o modifica-
./

cion.

-Las determinaciones que sean de aplicacion directa “prevaleceran desde su entrada en vigor sobre
las determinaciones que estuvieran vigentes” de los PIOT, para los instrumentos de ordenacion
urbanistica y para las AIOT.

Efectos de la Declaracion de Interés Autondmico (articulo 57 de la LISTA):

-“Sin perjuicio de su régimen especifico, tiene los efectos recogidos en esta Ley para los instrumen-
tos urbanisticos”®, los PAA “incorporaran aquellas determinaciones propias del instrumento de
ordenacion urbanistica que, conforme a esta Ley, sean necesarias para permitir la actuacion urbani-
zadora que se pretenda llevar a cabo”.

Ademas en ATA, las “funciones que esta Ley atribuye a la Consejeria competente en materia de orde-
nacion del territorio y urbanismo implicaran su ejercicio como Administracion actuante a todos los
efectos”, sin embargo “cuando se trate de actuaciones privadas, las cesiones de suelo que procedan,
tanto para dotaciones publicas como para el patrimonio publico de suelo, corresponderan a los mu-
nicipios afectados por las mismas”. En todo caso tanto los proyectos como los planes referidos a ATA
“contendran las determinaciones que garanticen su integracion en el instrumento de ordenacion
urbanistica del municipio o municipios afectados”.

6.2. Vigencia de los planes de ordenacion del territorio.

En la legislacion sobre ordenacion del territorio y urbanistica ha sido tradicional que los planes y
proyectos tengan vigencia indefinida. Ahora bien, estos instrumentos pueden ser innovados. La LIS-
TA (articulo 58) “entiende por revision?? de los instrumentos de ordenacion territorial la innovacion
que incida en los supuestos expresamente determinados por los mismos, y, en todo caso, la altera-
cién de sus objetivos y principios generales de ordenacién, motivada por la eleccion de un modelo
territorial sustancialmente distinto o por la aparicién de circunstancias sobrevenidas que incidan
decisivamente sobre la ordenacion o puedan alterar la consecucion de los objetivos establecidos”. El
resto de propuesta de alteracion se considera modificacion.

La revision de los instrumentos de ordenacion territorial “se sometera a las mismas disposiciones
establecidas para su elaboracion” (articulo 59 de la LISTA).

-“Corresponde al Consejo de Gobierno, a propuesta de la persona titular de la Consejeria competente
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en materia de ordenacion del territorio y urbanismo, acordar la formulacién de las modificaciones
del Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia que, previa informacién publica, seran aproba-
das por Decreto, dando cuenta al Parlamento de Andalucia”.

-“Corresponde a la persona titular de la Consejeria competente en materia de ordenacion del terri-
torio y urbanismo, de oficio a instancia de los Ayuntamientos o a instancia de parte, la formulacion y
aprobacion de las modificaciones de los Planes de Ordenacién del Territorio de ambito subregional
y Proyectos de Actuacion, previa informacion publica y audiencia de los municipios afectados”.



CAPITULODECIMO

Ordenacion urbanistica

1. Directrices para la ordenacion urbanisticas.

Segun la Exposicion de Motivos de la LISTA el “planeamiento urbanistico disefia nuestro entorno
inmediato, determinando la movilidad y accesibilidad a bienes y servicioss3, la posibilidad de estar
menos expuestos a la contaminacién o la disponibilidad de espacios para el encuentro, el ocio y
el trabajo. Incluso, puede facilitar o dificultar la aparicion de cambios en los estilos de vida como
la practica regular de ejercicio. Por ello, esta norma apuesta decididamente por aprovechar todas
las oportunidades que surjan para mejorar la calidad de vida de la poblacion andaluza a través de
una ordenacion urbanistica inclusiva y sostenible®+. Para todo esto, la Ley establece unos criterios
basicos de ordenacion urbanistica®s”.

Para la Ley en el “espacio publico urbano, la configuracién de los espacios verdes®® desempena un
papel primordial en la consecucion de pueblos y ciudades habitables. Por una parte, por su capaci-
dad de regulacion climatica, de sumidero de carbono y de fijacion de particulas contaminantes®.
Por otra, por su contribucion a la biodiversidad de las areas urbanas®®. Y, de manera indiscutible,
por su funcién social como espacios de calidad para el esparcimiento®®, las relaciones humanas y la
practica deportiva al aire libre, favoreciendo la mejora de la salud”.

El articulo 61 de la Ley describe las directrices que debe contemplar la ordenacion urbanistica.

1.1. Desarrollo urbano sostenible.

Para la LISTA la ordenacion urbanistica debe “procurar un desarrollo urbano y territorial sosteni-
ble”, y para eso “promovera una ocupacion racional y eficiente del suelo y, a tal fin, los instrumentos
de ordenacion urbanistica general y los Planes de Ordenacion Urbana estableceran directrices y
estrategias que eviten la dispersion urbana®°, revitalicen la ciudad existente y su complejidad fun-
cional®*#, y favorezcan la economia circular”.

Por tanto, debe fomentar la consolidacién de los niicleos existentes y la diversidad medioambiental,
potenciando las “actuaciones de mejora, rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas, debien-
do los nuevos crecimientos” atender a las limitaciones previstas por la Ley®.

1.2. Criterios para ordenacion de la reserva de dotaciones.

El apartado 2 del articulo 61 de la LISTA determina las directrices en “relacion a las dotaciones del
municipio, tanto publicas -sistemas generales® o locales?*4-como privadas” que deberan:

-“Dotar a la ciudad de espacios libres y zonas verdes en proporcion suficiente para atender las nece-
sidades de esparcimiento de la poblacion y para contribuir a mitigar los efectos del cambio climatico.
En su ordenacion se procurara la conexién en red de estos espacios, la utilizacién de arbolado y
superficies permeables y la integracion de los elementos naturales y patrimoniales preexistente”.

-“Resolver los problemas de movilidad mejorando la red viaria, ciclista y peatonal y fomentando los
medios de transporte colectivo y el acceso a las dotaciones a través de los mismos”.

-“Priorizar la utilizacién del espacio publico urbano por el peatén frente a los vehiculos motorizados
y la conexion de éste con el entorno rural, garantizando las condiciones de accesibilidad universal”.
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-“Incluir los equipamientos comunitarios en proporcion suficiente a la demanda de la ciudadania o
completar los existentes, priorizando su acercamiento a las necesidades cotidianas de la poblacion
para favorecer la ciudad de proximidad”.

-“Establecer redes eficientes de infraestructuras y servicios técnicos y, en especial, las de abasteci-
miento de agua, saneamiento y depuracién, telecomunicaciones, asi como las energéticas, fomen-
tando las energias renovables y contribuyendo a la lucha contra el cambio climatico”.

-“En estos suelos se incluird, cuando deban formar parte de actuaciones de nueva urbanizaciéon
cuyo uso predominante sea el residencial®#s, los suelos que el instrumento de ordenacién adscriba a
la dotacion publica de viviendas sometidas a algin régimen de proteccion, con destino exclusivo al
alquiler, tanto en los supuestos en que asi se determine por la legislacion aplicable®, como cuando
de la memoria del correspondiente instrumento se derive la necesidad de contar con este tipo de
viviendas de naturaleza rotatoria, y cuya finalidad sea atender necesidades temporales de colectivos
con especiales dificultades de acceso a la vivienda®7”.,

En términos parecidos a la regulacion establecida en el LOUA®4, el articulo 61.6 de la LISTA vincula
la utilizacion del subsuelo al servicio publico: “los instrumentos de ordenacion urbanistica podran
destinar el subsuelo de las dotaciones publicas de los municipios a usos lucrativos privados, apar-
camientos u otro tipo de dotaciones privadas siempre que se acredite un mejor funcionamiento en
términos sociales y econdmicos de las dotaciones publicas del municipio y se garantice la proteccion
del bien de dominio ptblico en su integridad, asi como la correcta funcionalidad y mantenimiento
del uso o servicio publico implantado en la superficie”, de tal forma que “a tal fin, podran utilizarse,
en su caso, formulas de colaboracion publico-privadas, pudiendo ademas desafectarse el subsuelo
de conformidad con lo previsto en la normativa patrimonial que resulte de aplicacion, siendo inscri-
bibles las fincas resultantes en el Registro de la Propiedad en los términos previstos en la legislacion
hipotecaria”.

En relacion con estas directrices tiene especial importancia el concepto de dotacion, los estandares
de reserva para los mismos y la obligacion de establecer ciertos usos por parte de la ordenacion
urbanistica.

a. El concepto de dotacion y sus estandares.

La legislacion de ordenacion del territorio y urbanistica debe de establecer los criterios para que
el planeamiento concrete una categorizacion basica del suelo, mediante su clasificacién, a través
de la cual se fija el régimen basico de la propiedad de éste. Pero la actividad regulada en la legisla-
cion urbanistica, y concretada a través de la planificacion urbanistica es algo mas que una simple
regulacion de los derechos y obligaciones de los propietarios de suelo y de la promocion. Afecta a
todos los ciudadanos. Es, sobre todo, como afirma la generalidad de la legislacién urbanistica, “una
funcién publica” en la que debe primar el interés general que se asegura a través de una ordenacion
apropiada y una ejecucion respetuosa con las necesidades de la mayoria de los ciudadanos. Desde
esta posibilidad, que no se refiere a la estricta regulacion de los limites sobre los que puede ejercerse
el derecho de la promocion y de la propiedad del suelo, es desde la que hay que entender al planea-
miento urbanistico como elemento fundamental para la organizacion y la proyeccion de servicios
urbanos ademas de la prevision de la materializacion de usos que respondan al interés publico, que
deben crearse para asegurar, en el desarrollo y ejecucion del Plan, el correcto y apropiado funciona-
miento de la vida urbana, desde el respeto a los derechos basicos de la colectividad.

La legislacion urbanistica determina la obligacion genérica de proyectar los servicios y dotaciones
urbanas desde el planeamiento urbanistico: el Plan es el instrumento donde se justifica su necesi-
dad, la dotacién precisa para cubrir esa necesidad, y su dimension. Pero es la propia legislacion la
que sefiala que servicios deben considerarse y la dimension que han de alcanzar en algunos supues-
tos, en funcion de las necesidades que debe cubrir, estableciendo estandares esto es, mddulos, tipos,
patrones o niveles que deben de completar los servicios disefiados.

Santos Diez y Castelao Rodriguez®*, al referirse a las determinaciones generales o globales del pla-
neamiento de caracter general, ha afirmado que éste “define la estructura general y organica del
territorio, que significa el modelo territorial al que debe tender la ciudad o Municipio, y fija los
sistemas generales de comunicaciones, espacios libres (...) y equipamiento comunitario”.

Esta estructura general, que marca el modelo del desarrollo urbano propuesto por el Plan, encuen-
tra su definicion y descripcion, de forma ordenada, en el articulo 25 del RPU, que esquematiza los
elementos basicos de la ordenacion urbanistica. Y conviene sefialar que las dotaciones de caracter
general son, en si, elementos de la estructura general, desde el momento de su definicién como
dotaciones que presta servicio a la comunidad en su globalidad y conforma el propio modelo terri-
torial propuesto por el Plan; pero al mismo tiempo implican una calificacién global (un uso global)
determinada de los terrenos que supone un aprovechamiento real u objetivo nulo para los titulares
del suelo si es que la calificacién impone una dotacién de cardcter publico (aunque no un aprove-
chamiento subjetivo nulo). Dicho de otro modo, el establecimiento por la ordenacion urbanistica de
dotaciones de caracter general sdlo puede verificarse a través de la definicion de usos e intensidades
de uso con este caracter (dotacional) mediante la ordenacion de usos globales previstos por el Plan.

El hecho de que estas dotaciones tengan caracter de publico (frente a las de caracter privado que
también pueden delimitarse) implica la concrecién de una calificacién (de una zonificacién) carente
de aprovechamiento desde el punto de vista privado, por lo menos en ese mismo ambito territorial.

Al margen de la relacion entre dotaciones y calificacion (uso global e intensidad), es necesario aco-
tar el contenido de estos “sistemas” definidos con caracter general desde la ordenacion urbanisti-
ca. Segun Garcia de Enterria y Parejo Alfonso®° la legislacion urbanistica remite al “Plan General
Municipal la determinacion de la estructura general y organica del territorio; estructura general y
organica, que se descompone en tres elementos determinantes del desarrollo urbano y que el Plan
debe ordenar a escala municipal como verdaderos sistemas generales: la red de comunicaciones y
sus zonas de proteccion, los espacios libres destinados a parques publicos y zonas verdes y el equi-
pamiento comunitario y para centros publicos”.

Segun el articulo 25 del RPU este “sistema” lo constituye “el sistema general de comunicacion, tanto
urbanas como interurbanas”, estableciendo ademas el suelo de reserva necesario, las redes viarias
y ferroviarias y sus areas de acceso, y todas las instalaciones vinculadas al sistema, entre las que
se encuentran, a titulo enunciativo, las estaciones de ferrocarril, los puertos, aeropuertos y otras.
En sintesis, son elementos de la estructura general y organica los sistemas y dotaciones que pres-
ten servicios a toda la poblacion referentes a todo tipo de comunicaciones, y tienen este caracter, a
los efectos de obtencion de suelo, el afectado por ellos y sus zonas de servicios si es que este debe
implantarse y prestarse como dotacion asumida por la Administracion, en contraposicion con los
servicios de esta naturaleza de caracter privado. Este mismo articulo establece también la obligacién
de senalar, dentro de los elementos de estructura general y organica, y como servicio especifico a la
totalidad de la comunidad, lo que denomina el “sistema general de espacios libres”, integrado tanto
por “parques urbanos publicos” (para los que establece un estindar minimo de 5 metros de suelo por
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habitante), como “areas publicas destinadas al ocio cultural o recreativo, como parques deportivos,
zooldgicos, ferias y otras instalaciones analogas™s.

En relacion con los mddulos aplicables en el supuesto de espacios libres de sistema general conviene
sefialar que, para Garcia de Enterria y Parejo Alfonso, “por estindares urbanisticos deben enten-
derse aquellas determinaciones materiales de ordenacion establecidas por la Ley no con el objeto
de regular directamente el uso del suelo y de las construcciones, sino con la finalidad especifica de
establecer criterios de fondo a observar obligatoriamente por el planeamiento. En consecuencia,
los estandares urbanisticos no constituyen preceptos legales de aplicacion directa, sino mandatos
legales al planificador, que reducen el &mbito de discrecionalidad otorgado a éste para la fijacion de
las opciones materiales de ordenacién en virtud de la remisién normativa que opera la Ley del Suelo
al planeamiento para la integracion de la ordenacién urbanistica. (...) Los estandartes urbanisticos
constituyen (...) uno de los aspectos mas sobresalientes de la reforma de la legislacion urbanistica
operada por la Ley 19/1975, de 2 de mayo. Ello obedece indudablemente al hecho de que el estindar
constituye la técnica idonea para corregir, con medidas puramente legislativas, las deficiencias de
gestion urbanistica acusadas en el periodo de vigencia de la Ley del Suelo de 1956 por consecuencia
de la incapacidad de la Administracion urbanistica para imponer por si misma opciones de orde-
naciéon minimamente satisfactorias. (...) los estandares legales, en cuanto técnica de reduccion de
la discrecionalidad de la potestad de ordenacion a través del planeamiento opera sobre la facultad
especifica de calificacién urbanistica. Esta sélo sera legitimada y conforme a Derecho en la medida
en que cumpla aquellos estandares. Estos, sin embargo, no despliegan su eficacia respecto a todo el
planeamiento urbanistico, sino que limitan en principio su operatividad a una figura especifica de
Plan. Quiere ello decir que la vigente Ley del Suelo (se refieren en ese momento a la LS76) no estable-
ce un cuadro general de estindares, cuya observancia queda remitida sin mas genéricamente a todo
el sistema legal de planeamiento. Al contrario, configura especificos estindares para cada uno de los
tipos de Plan en los que considera oportuno que jueguen aquellos. De ahi que existan unos estan-
dares aplicables a la formulacion del Planes Generales y otros que lo son en la de Planes Parciales”.

Garcia de Enterria y Parejo Alfonso opinaron sobre las consecuencias de la infraccion en la fija-
cion de los estandares que deben de cumplir el planeamiento por imperativo legal, afirmando que
“siendo el estandar urbanistico una técnica de reduccion de la discrecionalidad de la potestad del
planeamiento a través de la fijacion de unas reglas de fondo de caracter minimo y maximo, que ac-
than como verdaderos limites legales a aquella potestad y, por tanto, de las respectivas competencias
asignadas a los distintos 6rganos, su incumplimiento implica de suyo una manifiesta infraccion de
una norma con rango legal de Ley. El estindar no constituye una regla legal de directa aplicacién,
sino precisamente un mandato directo a los 6rganos de la Administracion urbanistica titulares de la
potestad de ordenacion en sus respectivas esferas de competencia. De ahi que la inobservancia del
estandar (...) determine la concurrencia en los actos de aprobacién del planeamiento en que aquella
inobservancia se consagre de un vicio determinante de nulidad”.

El articulo 25 del RPU define como otros elementos de dotacion de sistema general que conforma
la estructura general y organica al denominado “sistema general de equipamiento comunitario”
determinado por servicios destinados a usos administrativos, comerciales, culturales y docentes, y
sanitario, asistenciales, religiosos, cementerios y cualquier otro que se considere necesario. El apar-
tado 1.e del articulo 25 del RPU se refiere, por ultimo, al bloque de sistemas generales integrantes de
la estructura general y organica que define como “aquellas instalaciones y obras cuya implantacion
pueda influir de forma sustancial en el desarrollo del territorio, como centro productores de energia,
embalses, lineas de conduccion y distribucion y otras analogas”.

La caracteristica comun de los “sistemas de dotaciones” es la de prestar servicios urbanos a la co-
lectividad, y lo que interesa fundamentalmente al planeamiento en este nivel de determinacion (el
que establece el planeamiento general) son los servicios que debe prestar la Administracion, y por
lo tanto el nivel de “sistema de dotaciones de caracter publico”, ya que alrededor de su definicién,
desde el planeamiento, se debe fijar una estrategia temporal y financiera para su obtencidn, en base
ala declaracion de interés publico y social que implica la aprobacion del planeamiento; y una estra-
tegia de gestion y ejecucion urbanistica en funcion de las posibilidades de actuacion previstas por la
legislacion urbanistica.

Este “sistema de dotaciones” tiene dos niveles de concrecion, el general, ordenado y articulado a
través del planeamiento general; y el local, que conforma la ordenacién pormenorizada y que se
debera determinar a nivel de planeamiento de desarrollo (POU, PPO, PRI o EO).

Tanto el sistema dotaciones de caracter general como el local responde a una clasificacion que ya ha
sido esquematizada al hacer referencia alos sistemas generales integrantes de la “estructura general
y organica” si bien, a nivel legal y reglamentario (a través del Anexo del RPU, por ejemplo), se puede
concretar una subdivision de los sistemas locales y establecer estindares minimos de dotacién se-
gun el ambito concreto al que presta servicio.

La legislacion anterior (LS92), y con independencia del contenido concreto del alguna legislacion
autondmica®?, el RPU, establecian y establecen una serie de estandares que fijan médulos minimos
de dotacion de espacios libres y equipamientos en funcién de la poblacion prevista, los metros cua-
drados construidos o el nimero de viviendas a concretar en un ambito, que debe respetar el planea-
miento en algunas de las dotaciones sefialadas; si bien en otras, es el propio Plan el que esta obligado
a fijar el nivel de servicio a prestar, ya sea estandarizando o modulando, ya sea con la concrecion
precisa de las dotaciones dentro de los distintos &mbitos.

Segtun Garcia de Enterria y Parejo Alfonso, en referencia a la fijacién de los estindares urbanisticos
a nivel de ordenacion pormenorizada (en concreto a nivel de &mbitos a desarrollar por un PPO) y
en relaciéon con el nimero de viviendas que sirve de unidad para fijar el estindar sefialaron que,
“el inico problema que plantea esta proporcién radica en el concepto mismo de ‘vivienda’, que es
juridicamente impreciso. Hubiera sido preferible, por ello, que la proporcion estuviera referida a
habitantes”.

El sistema de dotaciones se debia estructurar, en funcién del contenido del articulo 10 y 17 de la
LOUA, y del contenido del Anexo del RPU.

% Cuadro/Grdfico 28. Reservas para dotaciones segun la LOUA y el RPU en la pdgina 574.

Dentro de las determinaciones de caracter pormenorizado, el articulo 10.2.A.g de la LOUA obligaba
a determinar la media dotacional® de las distintas zonas que debera ser “expresada por la cuota que
resulte entre la superficie dotacional y la edificabilidad global de dicha zona”. La media dotacional,
o término equivalente, implicaba la determinacion de un estandar existente de dotaciones en zonas
de suelo urbano, que es necesario mantener después de verificar operaciones de “dotaciéon” o de
“transformacion de la urbanizacion”, de tal forma que el cumplimiento de este estandar después de
dichas operaciones se convierte en una obligacion de los promotores de las mismas (articulo 18.2.b
del TRLSRU, por ejemplo, y actuaciones de mejora urbana segiin la LISTA%¢).
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La LISTA no concreta el alcance de estas dotaciones y servicios, ni el nivel minimo de estandar en
cada caso. Estas determinaciones deben fijarse a nivel reglamentario®s. No obstantes el apartado 4
del articulo 61 determina la siguiente obligacion: “los instrumentos que establezcan la ordenacion
urbanistica detallada respetaran los criterios que, respecto a estindares y reservas dotacionales,
establezcan los instrumentos de ordenacion general, de conformidad con lo que se disponga regla-
mentariamente, propiciando una aplicacién flexible de usos. Se destinard como minimo un diez
por ciento de la superficie total de cada ambito para zonas verdes, pudiéndose modular reglamen-
tariamente en funcién de las caracteristicas del municipio, cuando se cuente con una alternativa
equivalente que haga innecesaria la reserva o cuando dicha reserva no sea suficiente para garantizar
la mitigacion de los efectos del cambio climético o el adecuado esparcimiento de la ciudadania”.

b. Reservas para usos de interés social.

En cumplimiento de las determinaciones del régimen juridico establecido por el TRLSRU®S, la
LOUA en las areas de nuevo desarrollo (suelo urbanizable y en su caso suelo urbano no consolidado),
y en los &mbitos de suelo urbano de reforma interior, en el nivel de ordenacion estructural o global
sefialaba que deberia establecerse “las reservas de los terrenos equivalentes, al menos, al treinta por
ciento de la edificabilidad residencial de dicho &mbito para su destino a viviendas protegidas, en los
términos previstos en el Plan Municipal de Vivienda y Suelo®’, que podra aumentar este porcentaje
para atender las necesidades del municipio”. No obstante, como preveia el apartado b del articulo
10.1.A de la LOUA, “si, del estudio de las necesidades presentes y futuras de la poblacion, el Plan
Municipal de Vivienda y Suelo arroja una demanda de vivienda protegida acogida al Plan Andaluz
de Vivienda y Suelo inferior al porcentaje de reserva establecido en el parrafo anterior, la diferencia
hasta alcanzar éste debera destinarse a viviendas sujetas a algin régimen de proteccion municipal
que, al menos, limite su precio maximo en venta o alquiler y establezca los requisitos que han de
cumplir los destinatarios de las mismas, en el marco de lo establecido en la legislacion reguladora
del derecho a la vivienda en la Comunidad Auténoma de Andalucia. Dicho régimen de proteccion
municipal debera quedar establecido en el citado Plan municipal®®”.

Estas determinaciones estan marcadas de forma mucho mas ambigua porla LISTA, si bien concreta
lanecesidad de determinar regimenes especificos de proteccion (“con destino exclusivo al alquiler” o
para “atender necesidades temporales de colectivos con especiales dificultades de acceso ala vivien-
da”). Los estandares concretos de cesion de posible vinculacidn a estos usos estan determinados en
las actuaciones de nueva urbanizacion®®, en las de reforma interior®°y en las de mejora urbana®®, y
en el apartado 5 del articulo 61 de la Ley ya que determina que en los “4mbitos de las actuaciones de
nueva urbanizacion, se reservard, como minimo, el treinta por ciento de la edificabilidad residencial
para su destino a vivienda protegida”, y en las “actuaciones de reforma interior, dicha reserva sera
como minimo del diez por ciento de la nueva edificabilidad residencial™®. Ademas sefiala que el
PGOM, el PBOM, el POTAy el POTSUB “podran prever una redistribucion de dichos porcentajes en
sus respectivos ambitos de ordenacion. En este ultimo caso, podra establecerse excepcionalmente
una reserva inferior o eximirla para determinados municipios, siempre que se garantice en el ins-
trumento de ordenacién el cumplimiento integro de la reserva dentro de su ambito territorial de
aplicacion y una distribucion de su localizacion respetuosa con el principio de cohesion social”. Tam-
bién se podra “eximir total o parcialmente de esta obligacion a actuaciones concretas que tengan una
densidad inferior a quince viviendas por hectirea y que, ademas, por su tipologia no se consideren
aptas para la construccion de este tipo de viviendas, siempre y cuando se garantice la reserva en el
ambito de ordenacion correspondiente”?%s.

1.3. Viabilidad econémica y equidistribucion en los nuevos desarrollos.

El aparto 3 del articulo 61 de la LISTA afirma que los “criterios y directrices que establezca el Plan
General de Ordenacion Municipal deberan garantizar, en todo caso, una adecuada equidistribucién
de cargas y beneficios entre las diferentes actuaciones de nueva urbanizacién que se prevean o se
posibilite delimitar”. Estos criterios implican justo reparto de cargas y beneficios entre los afectados
por la actuacion y, ademas, sostenibilidad econdémica de la actuacién en el sentido de que es posible
su materializacion por reportar un margen de beneficio suficiente para sus promotores®* y, tam-
bién, que es posible mantener el nivel de servicio necesario en el tiempo®.
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2. Instrumentos de ordenacion urbanistica. Instrumentos complementarios.
Esquema general. Su relacion con el contenido de la LOUA.

La Ley tiene como objetivo claro el simplificar y ordenan el esquema de planificacion urbanistica de
la LOUA, y por eso afirma, en su Exposicién de Motivos, que el “nuevo esquema. de los instrumentos
de ordenacién urbanistica pretende simplificar la visién del planeamiento general como un acumu-
lador de contenidos y determinaciones que venian a complicar su tramitacion, incluso para los casos
mas simples”; y en esta linea configura “un sistema de instrumentos de ordenacion basado en dos
figuras que simplifica su tramitacion y facilita su desarrollo. Por un lado, el Plan General de Orde-
naciéon Municipal, como instrumento con el que se configura y define el modelo de ciudad a medio y
largo plazoy, por otro, el Plan de Ordenacién Urbana, como instrumento propio de ordenacién deta-
llada de la ciudad existente y de respuesta a las necesidades de mejora, regeneracion y rehabilitacion
de esta”. Esta dualidad se desarrolla en un escalon inferior a través de la figura del “Plan Parcial de
Ordenacion para las actuaciones de nueva urbanizacion en suelo rastico y el Plan Especial (PRI) para
actuaciones de reforma interior en suelo urbano, cuyo objeto y finalidad se clarifica”. El sistema “se
complementa con otros instrumentos de ordenacién urbanistica entre los que se mantienen los ya
consagrados Estudios de Detalle, Ordenanzas Municipales y Catalogos”. Es novedosa la regulacion
de los “Planes Basicos de Ordenaciéon Municipal para determinados municipios, como instrumento
de ordenacion urbanistica general y detallada, y los Estudios de Ordenacion, como instrumentos de
ordenacion urbanistica especificos con los que dar respuesta a las actuaciones de mejora urbana”. Se
mantienen las “Normas Directoras como instrumento complementario de la ordenacion urbanis-
tica aunque con un contenido mas flexible que en la regulacion anterior, al objeto de contribuir a la
correcta integracion de la actividad urbanistica a esta Ley”.

El articulo 60 de la LISTA, sefiala los instrumentos de ordenacion previsto por la Ley, separados en
tres bloques: instrumentos de ordenacion urbanistica general, instrumentos de ordenacion urba-
nistica detallada, e instrumentos complementarios de la ordenacién urbanistica.

% Cuadro/Grifico 29. Instrumentos de ordenacién urbanistica previstos en la LISTA. Comparacién con los regulados en la LOUA en

la pagina 576.

3. Contenido documental de los instrumentos de ordenacion urbanistica.

Con caracter general y como minimo, todos los instrumentos de planeamiento urbanistico tendran
que tener la siguiente documentacion (articulo 62 de la LISTA)?%¢:

-Memoria.
Con los siguientes apartados:

-Memoria informativa y de diagnosis, que “contendra el analisis previo y los problemas detectados”.
Esta parte de la Memoria incluira “el analisis de las afecciones derivadas de la legislacion sectorial”,
asi como las “determinaciones que le afecten de la planificacion territorial”.

-Memoria de participacion e informacion publica.

-Memoria de ordenacion, que “contendra la descripcion de las distintas alternativas de ordenacion
bl
cuando deban realizarse, y la justificacion de la propuesta adoptada”®, asi como “su adecuacion alos
>
principios generales de ordenacion” 9. Se incluira la “valoracion de la incidencia de sus determina-
ciones en la ordenacion territorial”.

-Memoria econémica, que debe contener un estudio econémico y financiero®®, y un “informe de
sostenibilidad econdmica”, ademas una “memoria de viabilidad econémica”™.

-Determinaciones Urbanisticas, a nivel de Normas Urbanisticas®™, que deberan contener las previ-
siones de ordenacion y, en su caso, de programacion y gestion. Se debera indicar el caracter de estas
determinaciones: Normas, Directrices o Recomendaciones (articulo 5 de la LISTA).

-Cartografia (Planos). Distinguiendo entre:

Informacién que “contendra la documentacion grafica necesaria para la comprensién de la Memo-
ria de informacion y de diagndstico”.

-Ordenacion, que incorporaran las “determinaciones graficas de la ordenacion urbanistica”.

-Anexos. Incluiran “cualesquiera otros documentos que vengan expresamente exigidos por la legis-
lacion sectorial aplicable”.

-Resumen Ejecutivo. “Contendra la documentacion establecida en la legislacion estatal vigente, al
objeto de facilitar la participacion y consulta por la ciudadania”.

En caso de discrepancia entre documentos, la Ley establece la siguiente prelacion: “la Memoria de
Ordenacion sera el documento a partir del cual deberan interpretarse las discrepancias”. Si estas
persisten, la prevalencia sera: Normas Urbanisticas, Cartografia de Ordenacion, y Memoria Econo-
mica. Los instrumentos de ordenaciéon urbanistica se “someteran a evaluacion ambiental estratégica
y a evaluacion de impacto en la salud, en los casos y con las condiciones que establezca la legislacion
especifica”™.
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4. Instrumentos de ordenacion urbanistica general.

Los instrumentos de planeamiento general abarcan con sus determinaciones a todo el Municipio, o a
partes de varios municipios, estableciendo la ordenacion total de su ambito, segin las determinacio-
nes especificas exigidas a cada instrumento. La LOUA establecié como figura clave del planeamiento
general al Plan General de Ordenacion Urbana (PGOU), que la LISTA hoy segrega en dos figuras: el
Plan General de Ordenacion Municipal (PGOM) y el Plan de Ordenacion Urbana (POU, que la Ley
considera ahora como instrumento de ordenacién detallada).

El articulo 8.1 de la LOUA defini6 al “Plan General de Ordenacién Urbana” como el que establece “en
el marco de los Planes de Ordenacién del Territorio, la ordenacién urbanistica en la totalidad del tér-
mino municipal y organizan la gestion de su ejecucion, de acuerdo a las caracteristicas del municipio
y los procesos de ocupacion y utilizacion del suelo actuales y previsibles a medio plazo”. Esta figura
de planeamiento presentaba dos caracteristicas claras: ordenacion de la totalidad del territorio de
un municipio; y su ordenacion integral, esto es, de todos los aspectos relacionados con la ordenacion
y el desarrollo urbanistico®™.

El objeto del PGOU regulado por la LOUA hoy se reparte entre las dos figuras de ordenacion urba-
nistica, una de caracter general que abarca todo el ambito Municipal, y otra (u otras) que ordenan
exclusivamente el suelo urbano, y que se considera como instrumento de ordenacion detallada.
Ademas la LISTA considera otras dos figuras de ordenacion urbanistica general: el Plan de Orde-
nacién Intermunicipal (POI) que establece la ordenacion general de varios municipios colindantes
en caso de necesidad; y el Plan Basico de Ordenacién Municipal (PBOM) para asumir la ordenacion
general de municipios de tamaifio reducido.

4.1. Plan de General de Ordenacion Municipal (PGOM).

a. Funcion.

El articulo 63 de la LISTA establece que el PGOM tiene por objeto “establecer, en el marco de la
ordenacion territorial, el modelo general de ordenacién del municipio”®7.

b. Determinaciones.
Para cumplir con su funcion el Plan debe asumir las siguientes determinaciones:
-“La clasificacion del suelo con la delimitacion del suelo urbano y del suelo ristico”.
« e . , A ,
-“La delimitacion y la normativa general de las categorias de suelo rustico, asi como, en su caso, de
los ambitos de Habitat Rural Diseminado”. Estas determinaciones completaran el resto de normati-

vas en esta clase de suelo acotando el modelo territorial.

-El esquema de los elementos estructurantes existentes y del futuro desarrollo urbano, que como
minimo abarcaran®”:

- El sistema general de espacios libres y zonas verdes.

-El sistema estructurante de movilidad.
-El sistema general de equipamientos comunitarios.
-Las redes de infraestructuras y servicios.

-“La delimitacion de los bienes y espacios que deban contar con una singular proteccion por su valor
histérico, cultural, urbanistico o arquitecténico™.

-“Los criterios y directrices para los nuevos desarrollos de las actuaciones de nueva urbanizacién en
el suelo rustico” de conformidad con lo establecido en la Ley?™, teniendo en cuenta su coherencia con
la estructura de la Ciudad existente. No obstante podra delimitar actuaciones de transformacion de
nueva urbanizacion “debiendo remitir su ordenacion detallada al correspondiente” PPO.

Son muy importantes las concreciones establecidas en la Ley sobre el alcance de estas determinacio-
nes (articulo 63.3): “las determinaciones relativas a las categorias, la regulacion de usos, condiciones
de edificacién, medidas para evitar la formacion de nuevos asentamientos y protecciones del suelo
rustico del Plan General de Ordenacién Municipal, asi como otras expresamente recogidas en el
mismo, tendran carcter de Norma en el suelo rastico, que deberan ser complementadas con Direc-
trices para la delimitacion de actuaciones de transformacion urbanistica de nueva urbanizacion que
no estén previstas en el instrumento de ordenacion, asi como para la ordenacion detallada de las ya
delimitadas. Para el suelo urbano y para las actuaciones de transformacion urbanistica en esta clase
de suelo, salvo que el Plan disponga otra cosa, tendran caracter de Directriz”.

EL PGOM, como no podia ser de otra forma es el “marco para coordinar las politicas sectoriales
sobre su &mbito de conformidad con lo dispuesto en la ordenacién territorial” o°.

% Cuadro/Grdfico 30. Determinaciones del PGOM en la pdgina 578.

4.2. Plan de Ordenacion Intermunicipal (POI).

Segun el articulo 11 de la LOUA esta figura de planeamiento tenia “por objeto establecer la ordena-
cion de areas concretas, integradas por terrenos situados en dos o mas términos municipales colin-
dantes, que deban ser objeto de una actuaciéon urbanistica unitaria”. Estos planes podian redactarse
por remisién expresa de los PGOU, de los Planes de ordenacién territorial, o sin remision expresa,
verificada la necesidad del cumplimiento de los objetivos sefialados por la Ley, para esta figura. Para
la LOUA estos planes debian contener “las determinaciones propias de los Planes Generales de Or-
denacion Urbanistica que sean adecuadas para el cumplimiento de su objeto especifico. En todo caso
se limitara a lo estrictamente indispensable para este fin y se establecera de la manera que comporte
la menor incidencia posible en la ordenacion establecida en los municipios correspondientes”®:.

El articulo 64 de la LISTA determina que los POI “tiene por objeto establecer la ordenacion de areas
concretas, integradas por terrenos situados en dos o mas términos municipales colindantes, que
deban ser objeto de una actuacion urbanistica conjunta”, y en todo caso, se “limitara a lo estricta-
mente indispensable para este fin, procurando la minima incidencia sobre la ordenacién establecida
en los municipios correspondientes”. Estos Planes comprendera las determinaciones propias de del
PGOM adecuadas para el cumplimiento de su objeto especifico.
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4.3. Plan Basico de Ordenacién Municipal (PBOM).

La LISTA apuesta por discriminar el alcance de la ordenacion urbanistica de caracter general en
funcion de las condiciones del Municipio, en linea con las previsiones de la legislacion urbanistica
histérica. Para el caso de municipios de menor tamarfio y sin un desarrollo urbanistico acentuado,
la LISTA prevé instrumentos de planeamiento de caracter general similar a las antiguas Normas
Subsidiarias o la Delimitacién de Suelo Urbano®?, al modo de la regulacion establecida en otras
Comunidades Auténomas®s.

La Exposicion de Motivos de la Ley explica que “en lo que respecta a los municipios, la diversidad de
estos requiere de un régimen y un sistema de planeamiento conforme a su tamaifio, localizacion o
topografia, entre otras caracteristicas. Aquellos que no plantean una dinamica urbanistica compleja,
que tienen una poblacién inferior a 10.000 habitantes, que no estan incluidos en la franja litoral y
no pertenecen a una aglomeracion urbana, demandan y requieren un tratamiento singular, mas
agil y simplificado si cabe sin perjuicio de que justificadamente pueda aplicarse este régimen es-
pecial a aquellos otros municipios que, atendiendo a las caracteristicas antes citadas, exijan dicho
tratamiento. Como novedad, se incorpora el Plan Basico de Ordenacion Municipal para aquellos
municipios que, por su poblacién o por sus condiciones especificas, no requieran de un desarrollo
urbanistico complejo. Con ello se flexibiliza y simplifica la planificacion urbanistica permitiendo a
estos municipios ordenar la ciudad existente, proponer nuevos &mbitos de crecimiento y aplicar las
determinaciones de esta Ley con plena capacidad”.

El PBOM esta previsto para los “municipios que tengan una poblacion inferior a 10.000 habitantes,
siempre que no sean litorales o formen parte de la aglomeracion urbana de un centro regional”
(salvo que la ordenacion territorial prevea otra cosa).

Las determinaciones que deben asumir estos son las siguientes:

-Clasificacion del suelo con la delimitacién del suelo urbano y del suelo rustico.

-Delimitacion y la normativa de las categorias de suelo rustico, asi como, en su caso, de los ambitos
de Habitat Rural Diseminado.

-Delimitacion de los bienes y espacios que deban contar con una singular proteccién por su valor
histérico, cultural, urbanistico o arquitectonico.

-Division de su ambito en diferentes zonas, en funcion de sus usos globales y pormenorizados.

-Distincion, dentro de cada zona, de los terrenos que deben destinarse a sistemas generales y locales,
con cumplimiento de los criterios que se establezcan reglamentariamente.

-Alineaciones y rasantes de la red viaria, salvo los terrenos en los que se prevean actuaciones urba-
nisticas o de transformacion urbanistica.

-Normativa de edificacion y urbanizacion.

-En su caso, la delimitacion de las actuaciones urbanisticas y de transformacion urbanistica que se
estimen convenientes o necesarias.

5. Instrumentos de ordenacion urbanistica detallada.

El planeamiento de detalle concreta las determinaciones establecidas en la planificacion territorial
y urbanistica general (en algunos casos, también establece ordenaciones concretas sin planificacion
previa), en ambitos territoriales dentro del Municipio, o para el desarrollo de acciones sectoriales
sobre un Municipio o grupos de municipios.

5.1. Plan de Ordenacion Urbana (POU).

Existen legislaciones urbanisticas (y de ordenacion territorial) que separan en dos figuras las orde-
nacion de todo el Municipio, como ahora plantea la LISTA a través de la regulacion del PGOM y del
POU. Por un lado el instrumento de ordenacion general que regula la estructura basica del Municipio
describiendo el modelo en coherencia con la ordenacion territorial, y por otro lado el instrumento de
ordenacion pormenorizada-detallada, que regulalas condiciones precisas del suelo urbano, que per-
mite actuar en este clase de suelo directamente a través de actuaciones edificatorias®®+. En la LISTA
este ultimo papel lo asume el POU (o los Planes, ya que pueden ser uno o varios en todo el Municipio).
a. Funcion.

El articulo 66 de la LISTA sefiala que el POU “tienen por objeto establecer la ordenacion detallada del
suelo urbano”, de tal forma que “todo el suelo urbano debera ser ordenado, excepto los ambitos de
transformacion urbanistica que se remitan a un instrumento posterior”, si bien en el Municipio se
podra definir un POU para todo el suelo urbano o varios “que ordenen las diferentes zonas en que se
pueda dividir el suelo urbano” y esto, estando aprobado o no el PGOM.

b. Determinaciones.

En caso de existir PGOM, el POU no pueden contradecir sus determinaciones.

El contenido del POU segtn la LISTA ser4 el siguiente:

-Division de su ambito en diferentes zonas®s, en funcion de sus usos globales?¢ y pormenorizados®®.

-La distincién, dentro de cada zona, de los terrenos que deben destinarse a sistemas generales y
locales, con cumplimiento de los criterios que se establezcan reglamentariamente.

-Las alineaciones y rasantes de la red viaria, “salvo los terrenos en los que se prevean actuaciones
urbanisticas o de transformacion urbanistica”.

-La normativa de edificacion y urbanizacion®®.
-Directrices para la intervencion en la Ciudad existente®®.

-Delimitacion de las actuaciones urbanisticas y de transformacion urbanistica que se estimen con-
venientes o necesarias®®.

-“Delimitacion de los bienes y espacios que deban contar con una proteccion por su valor histérico,
cultural, urbanistico o arquitecténico, estableciendo las determinaciones precisas para su conserva-
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cion, proteccion y mejora, o remitiendo las mismas a un Plan Especial o Catalogo™'.

La Ley sefiala que “todo el suelo urbano debera ser ordenado, excepto los &mbitos de transformacion
urbanistica que se remitan a un instrumento posterior” %2 Es importante advertir sobre la flexibili-
dad que introduce el Texto legal al prever que se “podra definir un Plan de Ordenacién Urbana para
todo el suelo urbano o varios Planes de Ordenacién Urbana que ordenen las diferentes zonas en que
se pueda dividir el suelo urbano, esté aprobado o no el Plan General de Ordenacién Municipalo%.

5.2. Plan Parcial de Ordenacion (PPO).

El PPO es una figura clasica de ordenacion en el derecho urbanistico espaiol®, y se relaciona con la
ordenacion de un suelo donde se opera a través de su transformacion mediante nueva urbanizacion
(en general suelo clasificado tradicionalmente como urbanizable y, en algunos casos, como suelo
urbano no consolidado).

El articulo 13 de la LOUA, sefialaba que los PPO tenian por objeto:

-El establecimiento, en desarrollo del PGOU, de la ordenacion detallada precisa para la ejecucion
integrada de sectores enteros en suelo urbano “no consolidado” y en suelo urbanizable, cuando no
disponga de dicha ordenacion?®.

-La modificacion, para su mejora, de la ordenacién pormenorizada establecida con caracter potes-
tativo®® por el PGOU para sectores enteros del suelo urbano “no consolidado” y del suelo urbani-
zable, con respeto a la ordenacion estructural y de conformidad con los criterios y las directrices
que establezca dicho Plan, sin que pueda afectar negativamente a la funcionalidad del sector o a la
ordenacion de su entorno.

El PPO%" podia abarcar sectores que afectaban a terrenos de términos municipales colindantes, y su
aprobacion debia hacerse con caracter posterior o simultaneo al del planeamiento general.

Pues bien, la LISTA sefiala que el fundamento tnico y claro del PPO (articulo 67) es “delimitar y
establecer la ordenacion detallada y la programacion de una actuacion de nueva urbanizacion en
suelo rastico” (por tanto la ordenacion del suelo que en la legislacion anterior tenia la clasificacion
de suelo urbanizable). Para esto contendran las “determinaciones precisas en funcién de su objeto,
segun se determine reglamentariamente, debiendo respetar las establecidas” por el PGOM, por tan-
to, como minimo las propias del POU precisas para concretar la ordenacion detallada en este ambito
(usos pormenorizados, ambitos destinados a sistemas generales y locales, alineaciones y rasantes,
normativa de edificacion y urbanizacion, etc.).

5.3. Plan de Reforma Interior (PRI).

La LISTA crea una figura de ordenacion nueva con el objeto de “delimitar y establecer la ordenacion
detallada y la programacion de actuaciones en el &mbito para el que sea necesaria una actuacion de
reforma interior en suelo urbano” (articulo 68). Es muy similar al Plan Especial que en la LOUA asu-
mia la “ordenacion detallada de las dreas urbanas sujetas a actuaciones u operaciones integradas de
reforma interior, para la renovacion, mejora, rehabilitaciéon o colmatacion de las mismas” (articulo
17.1.)%%8,

La Ley sefiala que los PRI “contendran las determinaciones precisas para su objeto segin se determi-
ne reglamentariamente, debiendo respetar las normas y directrices establecidas por el instrumento
de ordenacion urbanistica general o por los Planes de Ordenacion Urbana” (en consecuencia alcan-
zar en estos ambitos el nivel de ordenacién sefialado por el POU para el suelo urbano no sometido a
actuaciones de transformacion urbanistica).

5.4. Estudio de Ordenacion (EO).

Esta figura, de nueva creacién, asume la ordenacion de las actuaciones de mejora urbana, elimi-
nando, de esta forma, la necesidad de innovacién del PGOU cuando se operaba a través de una
actuacion de “dotacién” a proponer en suelo urbano, segun las previsiones de la LOUA%. Para el
articulo 69 de la LISTA el EO “tienen por objeto la delimitacion, ordenacion detallada y la progra-
macion de una actuacion de mejora urbana en suelo urbano en el ambito de un area homogénea”.
Ademas, “deberan respetar las determinaciones establecidas por el Plan General de Ordenacion
Municipal, el Plan Basico de Ordenacién Municipal o por los Planes de Ordenacion Urbana™o°®.
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6. Otros instrumentos de la ordenacion detallada.

La Ley regulada otros planes de ordenacion detallada con funciones especificas.

6.1. Planes Especiales (PE). Concepto, ambito y desarrollo.

La figura de planificacion urbanistica tipica de desarrollo del planeamiento general o territorial y a
veces sin cobertura en ninguna figura de ordenacion, que concreta aspectos, generalmente, secto-
riales, es el Plan Especial (PE). Para Garcia de Enterria y Parejo Alfonso**™, la caracteristica funda-
mental de los PE es que, aun siendo planes urbanisticos, asumen la ordenacién “desde un punto de
vista sectorial, es decir, con relacién tan sélo a uno o varios aspectos o elementos relevantes”. Para
estos mismos autores “la gama de aspectos susceptibles de consideracion y ordenacion por Planes
Especiales, sin embargo, puede (en determinadas ocasiones) llegar a ser tan amplia que el contenido
de éstos no difiera apreciablemente del de los Planes de ordenacion integral del territorio. Ello es
posible en cuanto que el inico limite legal a aquel contenido reside en la prohibicién (...) de que los
Planes Especiales sustituyan a los Planes Generales Municipales como instrumentos de ordenacion
integral del territorio. Es el caso, por ejemplo, de los Planes Especiales de Reforma Interior o de
Saneamiento de poblaciones'®. En este supuesto, la especificidad de dichos Planes para con res-
pecto a los de ordenacion general radica en la especialidad de su objeto: una determinada operacion
urbanistica caracterizada por su finalidad”.

Segun Lliset Borrell**°s hablar de Planes Especiales implica hacer referencia “a una variada tipologia
de planes urbanisticos (...), cuya especialidad radica en que la ordenacion urbanistica que establecen,
si bien se refiere a un determinado territorio, lo hacen no de una manera integral o global, sino en
funcién de un determinado aspecto y finalidad, que puede ser cualquiera de los que se senalan, por
via meramente enunciativa y abierta”.

El articulo 14 de la LOUA*, por ejemplo, describia el contenido y alcance de los PE en Andalucia.

Segun Garcia de Enterria y Parejo Alfonso “los Planes Especiales pueden tener por objeto, bien la
ordenacion sectorial de un territorio (...), bien el desarrollo para su ejecucion directa de determina-
ciones de un Plan de ordenacion integral (...)”, del tal forma que, para estos autores “el Reglamen-
to de Planeamiento ha venido a romper esta caracterizacion legal del planeamiento especial como
derivado (es decir, precisado de la existencia previa de un Plan de orden superior), en cuanto su
articulo 76.3 admite la posibilidad de formulacién de Planes Especiales (en ausencia de Plan Director
Territorial de Coordinacion o de Plan General previo o cuando éstos no contuviesen las previsiones
oportunas) en areas que constituyan una unidad que asi lo recomiende y para la adopcién de medi-
das de proteccion con cualquiera de las dos siguientes finalidades: establecimiento y coordinacion de
infraestructuras basicas y conservacion y mejora de espacios naturales o paisajisticos”.

Lliset Borrell ha sefialado refiriéndose a los PE que “en cuanto planes de urbanismo, su naturaleza
juridica es la propia de este tipo de planes, aunque en la jerarquia del planeamiento urbanistico
estan subordinados logicamente a los planes cuyas previsiones desarrollen, que en consecuencia
no podran modificar, sin perjuicio de precisar sus determinaciones cuando fuese necesario”, de
tal forma que “aunque normalmente tienen caracter complementario y de desarrollo de los Planes
Generales Municipales, de los Planes Directores Territoriales de Coordinacion (habria que referirse
ahora a los Planes de Ordenacion Territorial propios de la legislacion andaluza) o de las Normas
Complementarias y Subsidiarias del Planeamiento (...), excepcionalmente se admite, sin embargo, la

posibilidad de planes especiales independientes, esto es, sin la previa existencia de los citados tipos
de planeamiento urbanistico general, en determinados supuestos (...), en los cuales aquéllos pueden
formularse directamente (...), y que la doctrina y la jurisprudencia del TS (asi, en Sentencia de 5 de
febrero de 1991, Arz 766, entre otras muchas), habian reconocido como posibles (...)".

Garcia de Enterria y Parejo Alfonso hacen alguna precision interesante sobre la singularidad de
esta figura de planeamiento, ya que para ellos “éstos juegan en el proceso de concrecion sucesiva
de la ordenacion urbanistica al margen de la gradacion en niveles o escalones de ordenacion con
contenido preciso en que se traduce el sistema legal de planeamiento. De ahi que (...) no aparezcan
ligados a un concreto tipo de Plan o a un determinado escaldn o nivel de ordenacion, sino que sean
susceptibles de incardinarse directamente (en su funcién de desarrollo), a Planes diferentes perte-
necientes a distintos niveles de ordenacion”, de tal forma que “puede afirmarse que el Plan Especial
es un instrumento de ordenacion sin ubicacion fija y Gnica en el sistema legal de planeamiento,
de caracter derivado (en cuanto la preexistencia de un Plan de ordenacion integral es presupuesto
para su formulacion) y excepcionalmente originario y no necesario (su redaccion es potestativa), que
tiene una funcion de contenido diverso dirigida al desarrollo tanto del planeamiento directivo terri-
torial de coordinacién, como del municipal general (...), parala ordenacion sectorial de un territorio,
la realizacion de operaciones urbanisticas especificas o la ejecucion material de las determinaciones
del planeamiento desarrollado, asi como (a titulo excepcional) el establecimiento de determinadas
medidas de proteccién del territorio con independencia de la existencia o no de dicho planeamiento”.

En cualquier caso, el planeamiento especial encuentra su limite en la imposibilidad que tiene como
figura urbanistica, para sustituir las previsiones establecidas por la ordenacion territorial y la urba-
nistica de caracter general'°*. En esta linea Lliset Borrell ha senalado que “en razén de su especifica
finalidad, en ningin caso pueden utilizarse los planes especiales como instrumento de ordenacion
integral del territorio, ni sustituir, por tanto, a los Planes Territoriales de Coordinacion, a los Planes
Generales Municipales en su funcion de instrumentos de ordenacion integral del territorio, por lo
que no podran contener los planes especiales ninguna determinacion sobre clasificacion del suelo
(.--), que, como es sabido, constituye funcién basica y privativa de los instrumentos generales de
planeamiento urbanistico”.

Como sefialaron en su dia Garcia de Enterria y Parejo Alfonso “no es posible identificar una funcion
precisa como propia y tipica del planeamiento especial. Este es un instrumento de ordenacion poli-
valente capaz de asumir variadas funciones de contenido diverso. Con caracter general sélo puede
caracterizarse aquella funcién por relacién a las dos siguientes notas: supone el desarrollo de una
ordenacion urbanistica de caracter general previamente establecida (bien sea a nivel directivo, bien
sea a nivel operativo municipal), con la finalidad de ordenar determinados aspectos relevantes de
un territorio o una operacion urbanistica de objeto especifico, y tiene como limite infranqueable la
prohibicion de sustitucion del planeamiento director territorial de coordinacion o general munici-
pal (...) como instrumentos de ordenacion integral del territorio (articulo 76.6 RP). Afirmacién ésta
que debe entenderse con la matizacién resultante del supuesto excepcional de Planes Especiales de
proteccion de formulacion previa al planeamiento integral directivo o general municipal a que antes
se ha hecho referencia (con independencia del juicio de legalidad que la admision reglamentaria de
tal supuesto deba merecer)”. En esta misma linea, Lliset Borrell ha resaltado que “los distintos tipos
de planes especiales pueden clasificarse atendiendo a diversos criterios, de los que nos interesa
destacar el de la finalidad que persigan y el de su relacién con los planes de ordenacién superior o
de caracter integral”.

Pues bien, el articulo 70 de la LISTA determina que estas figuras “desarrollan y complementan las de-
terminaciones de los instrumentos de ordenacién urbanistica, no pudiendo sustituir a los restantes
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instrumentos de ordenacion urbanistica en sus funciones propias, sin perjuicio de las limitaciones
de uso que puedan establecer”°*®, ademas “podran formularse en ausencia de dichos instrumentos
o de prevision expresa en los mismos, no pudiendo contradecir sus determinaciones”. También “su
ambito o incidencia podra ser municipal o supralocal, de acuerdo con su objeto y finalidad”.

El apartado 3 del articulo 70 relaciona una serie de objetos de los PE, que conforman tipos especificos
de instrumentos de ordenacion englobados bajo esta denominacion genérica.

a. De proteccion del patrimonio, del medio ambiente y del paisaje.

Segun el apartado 3.a del articulo 70 de la LISTA, el PE puede “establecer determinaciones comple-
mentarias para conservar, proteger y mejorar la situacion del patrimonio histérico, cultural, urba-
nistico y arquitectdnico, el medio ambiente y el paisaje, asi como para implementar medidas contra
el cambio climéatico en &mbitos definidos sobre cualquier clase de suelo”.

En coherencia con lo anterior el articulo 76 del RPU prevé la existencia de PE, en desarrollo de
planificacién territorial (en su momento Planes Directores Territoriales de Coordinacién), para “la
proteccién del paisaje, de las vias de comunicacion, del suelo, del medio urbano, rural y natural,
para su conservacion y mejora en determinados lugares” (apartado 1.b), y también en desarrollo
del contenido de los PGOU para la “ordenacion de recintos y conjuntos arquitecténicos, histéricos
y artisticos” (apartado 2.d). Es el articulo 78 del mismo Texto reglamentario el que se refiere especi-
ficamente a los PE de proteccion del patrimonio histdrico y artistico y las bellezas naturales, que se
concretara en una serie de aspectos™®”.

El contenido y tramitacion de este PE hay que ponerlos en relacion con la legislacién sectorial re-
lativa a la proteccion del patrimonio histérico-artistico. En concreto con el contenido la LPHE, y la
especifica en cada Comunidad Auténoma**,

El articulo 79 del RPU determina que “los Planes Especiales para la proteccion del paisaje y con-
servacion de determinados lugares o perspectivas del territorio (...) se referiran, entre otros, a los
siguientes aspectos: a) Bellezas naturales en su complejo panoramico o en perspectivas que con-
vinieran al fomento del turismo. b) Predios rusticos de pintoresca situacion, amenidad, singulari-
dad fotografica o recuerdo histdrico. c¢) Edificios asilados que se distinguen por su emplazamiento
o belleza arquitectonica y parques y jardines destacados por la hermosura, disposicién artistica,
trascendencia historica o importancia de las especies botanicas que en ellos existan. d) Perimetros
edificados que formen un conjunto de valores tradicionales o estéticos™ .

b. Para establecer y desarrollar infraestructuras y equipamientos.

El apartado 3.b del articulo 70 de la LISTA fija como funcién del PE el “establecer, desarrollar, definir
y, en su caso, ejecutar o proteger servicios, infraestructuras o equipamientos, debiendo valorar y
justificar de manera expresa la incidencia de sus determinaciones con las que, en su caso, establez-
can los planes territoriales, sectoriales y ambientales, garantizando la accesibilidad universal y la
eficiencia energética en los términos que se establezca reglamentariamente”. Ademas el apartado 3.c
del mismo articulo fija como finalidad de esta figura el fijar la “ordenacion detallada de los sistemas
generales de puertos y aeropuertos'*®”.

El articulo 76.1.a del RPU hace referencia alos PE que despliegan las previsiones de los Planes Direc-
tores Territoriales de Coordinacion, que tienen como finalidad el “desarrollo de las infraestructuras

basicas relativas a las comunicaciones terrestres, maritimas y areas, al abastecimiento de aguas,
saneamiento, suministro de energia y otras analogas”. El apartado 2.a del mismo articulo relaciona
los PE que en ejecucion de los PGOU tienen como finalidad el “desarrollo del sistema general de
comunicacion y sus zonas de proteccion, del sistema de espacios libres destinados a parques pu-
blicos y zonas verdes y del sistema de equipamiento comunitario para centros y servicios publicos
y sociales a nivel de Plan General”. Por ultimo, el apartado 3.a del referido articulo 76 del RPU hace
mencion a los PE que en ausencia de Plan Territorial o Plan General tienen como finalidad el “esta-
blecimiento y coordinacion de las infraestructuras basicas relativas al sistema de comunicaciones,
al equipamiento comunitario y centros publicos de notorio interés general, al abastecimiento de
aguay saneamientoy a las instalaciones y redes necesarias para suministro de energia, siempre que
estas determinaciones no exijan la previa definicién de un modelo territorial”.

Es evidente que la implantacion de servicios (en un sentido general, incluyendo las infraestructuras
basicas, los espacios libres y las dotaciones necesarias) puede requerir la ordenacién urbanistica a
través de la figura de un PE**", y esto desde una triple posibilidad: que la necesidad se haya estable-
cido en el planeamiento territorial, que se haya concretado a través de la planificacion urbanistica
de caracter municipal, o que surja esa necesidad sin que ésta haya sido prevista por la planificacién.

c. Parala constitucion y ampliacion de patrimonios publicos de suelo.

Sefiala el apartado 3.d de la LISTA que los PE pueden “establecer reservas de terrenos para la cons-
titucién o ampliacion de los patrimonios publicos de suelo”.

El apartado 1.g del articulo 14 de la LOUA concretaba una finalidad, novedosa en su momento, para
la figura del PE, ya que a través de ella se podian “establecer reservas de terrenos parala constitucion
o ampliacién de los patrimonios publicos de suelo”. Era el parrafo 3 del articulo 73 de la LOUA el que
regula esta posibilidad**.

d. Para delimitar areas de tanteo y retracto.

El articulo 70.3.e de la LISTA prevé “delimitar las areas del ejercicio del derecho de tanteo y retracto
para controlar los asentamientos irregulares en suelo rustico”. Es el articulo 132.4 de la Ley el que
sefiala la posibilidad de delimitar areas para el ejercicio de tanteo y retracto en suelo ristico “con el
objeto de regular o controlar procesos de parcelaciéon o formacion de nuevos nicleos de poblacion”,
por tanto con la finalidad, de controlar las transmisiones, a través de estos derechos de adquisiciéon
preferente por parte de la Administracion, en el supuesto de asentamiento irregulares en esta clase
de suelo.

Es evidente que para la delimitacion de estas areas debe aprobarse un PE™ s,
e. Para controlar asentamientos irregulares en suelo rastico.

La LISTA prevé la ordenacion a través de la figura del PE del “habitat rural diseminado” (HRD) en
suelo rustico (articulo 70.3.1).

La finalidad del planeamiento especial en medio rural esta reconocida en el RPU cuando regula la
existencia de PE de “mejora de los medios urbano, rural y natural”, ya sea en desarrollo de planea-
miento general, en desarrollo de planeamiento de ordenacion territorial, o en ausencia de ambos
(articulo 76.2.f). El articulo 82 del mismo Texto reglamentario recoge el alcance de las determina-
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ciones de este tipo de PE: “1. Los Planes Especiales para la mejora del medio urbano o rural y de los
suburbios de las ciudades podran contener las siguientes determinaciones: a) Normas necesarias
para mantener el estado de las edificaciones en sus aspectos de composicién y conservacion, a fin
de salvaguardar, si procede, el ambiente existente. b) Normas necesarias para modificar, si procede,
el aspecto exterior de las edificaciones, su caracter arquitecténico y su estado de conservacion, a
fin de mejorar las caracteristicas ambientales. c) Prescripciones precisas para ordenar los espacios
verdes previstos en el planeamiento o para mejorar la configuracion de parques, jardines, arbolado
y elementos vegetales existentes en los espacios libres. d) Prohibiciones de construccion o de usos
perjudiciales cuando no se hubieren establecido en el Plan General o cuando éste no exista. €) Nor-
mas precisas para armonizar en altura y alineaciones las edificaciones existentes. 2. Estos Planes
Especiales no podran alterar las Normas que sobre volumen y uso del suelo establezcan los Planes de
jerarquia superior, y s6lo podran precisar sus determinaciones cuando sea necesario”.

El apartado 1.e del articulo 14 de la LOUA marcaba, entre las finalidades del PE, la de “conservar,
proteger y mejorar el medio rural, en particular los espacios con agriculturas singulares y los ambi-
tos del Habitat Rural Diseminado”, ya sea en desarrollo de PGOU, planeamiento de ordenacion te-
rritorial, o en ausencia de ambos. En Andalucia el PE es una figura de desarrollo (incluso de caracter
originario, ya que no tiene por qué tener cobertura en Plan General o Plan de Ordenacion Territorial)
de cara a la ordenacion y organizacion de la proteccion del suelo no urbanizable™.

Como sefialaron Garcia de Enterria y Parejo Alfonso'*s en el suelo no urbanizable “la funcion espe-
cifica del Plan General consiste en la preservacion de dicho suelo del proceso de desarrollo urbano
y, en su caso, establecimiento de medidas especiales de proteccion del territorio y del paisaje. Por
lo tanto, aqui el Plan General puede limitarse a la simple clasificacion del suelo (...). No obstante, el
Plan puede anadir aquellas prescripciones que considere necesarias para la mejor conservacion de
las caracteristicas del suelo. En el supuesto de que estas tltimas justificaran una especial proteccion,
puede optar bien por establecer él mismo las determinaciones precisas a tal fin, bien por remitir a
tal efecto a Planes Especiales de proteccion”.

f. Para establecer medidas de adecuacion ambiental y territorial.

El articulo 70.3.g de la LISTA recoge como objeto del PE el “establecer medidas de adecuacion am-
biental y territorial para agrupaciones de edificaciones irregulares”. En este sentido prevé la funcion
reconocida a esta figura por el articulo 14.1.h de la LOUA***. El objeto y contenido de este Plan, que
no se recoge en la Ley, es el senalado en los articulos 10y 12 del DLA3/2019:

“Los Planes Especiales de adecuacion ambiental y territorial tienen por objeto identificar y delimitar
concretas agrupaciones de edificaciones irregulares en suelo urbano, urbanizable y no urbanizable,
y adoptar las medidas pertinentes para el establecimiento de las infraestructuras comunes para
la prestacion de los servicios basicos para garantizar las condiciones de minimas de seguridad y
salubridad de la poblacion, mejorar la calidad ambiental e integrar territorial y paisajisticamente
dichas agrupaciones”.

“El Plan Especial de adecuacion ambiental y territorial debera contener, como minimo, lo siguiente:
a) La identificacion y delimitacion del ambito, que incluira los terrenos estrictamente necesarios
para implantar las infraestructuras comunes para la prestacion de los servicios basicos y adoptar
las medidas que garanticen la mejora de la calidad ambiental y la integracion territorial y paisajistica
del ambito.

b) La clase y la categoria del suelo, asi como el régimen de usos permitidos, segun el planeamiento

vigente, donde se sita la agrupacion de edificaciones irregulares.

c) La identificacion de las parcelas y las edificaciones existentes, con indicacion de sus caracteristi-
cas basicas y su situacion juridica.

d) La estructura de la propiedad del suelo y de las edificaciones.

e) Las infraestructuras viarias y de servicios existentes, incluidas las conexiones exteriores, con
indicacion de sus caracteristicas, su estado de conservacién y funcionamiento.

f) Las mejoras sobre las infraestructuras existentes y, en su caso, la propuesta de nuevas infraes-
tructuras viarias y para el suministro de los servicios basicos de saneamiento, abastecimiento de
agua y energia eléctrica necesarias para garantizar las condiciones de seguridad y salubridad. Asi
como su conexion con las redes exteriores.

g) Determinaciones sobre el tipo maximo de obra autorizable en las edificaciones irregulares exis-
tentes, que no podran superar las previstas en el articulo 15.2.

h) Analisis de los riesgos a los que pueden estar sometidos los terrenos ocupados por la agrupacion
de edificaciones, su impacto ambiental y territorial y las medidas que permitan minimizar dichos
riesgos y adecuar ambiental y territorialmente la agrupacion.

i) Las limitaciones derivadas de las legislaciones sectoriales y la justificacion de su cumplimiento.

j) Estudio paisajistico del ambito con las medidas a adoptar para minimizar su impacto y garantizar
su integracion.

k) Estudio de viabilidad econémica de la actuacién que se propone, que incluira los costes, su distri-
bucion y asignacion y el plazo de ejecucion de las distintas obras y medidas propuestas. En caso de
que algunas de las obras o medidas correspondan o se asuman por el Ayuntamiento, se valorara su
impacto econdmico sobre la Hacienda Local.

1) Otros estudios y documentacion requerida por la normativa ambiental y territorial aplicable.

m) Plazos y programacion temporal para la ejecucion de las distintas medidas y obras contempladas,
de acuerdo con las fases o zonas que a tal efecto se establezcan en el Plan Especial. El Plan Especial
podra prever y establecer la independencia funcional de cada una de las infraestructuras de cara a
su puesta en servicio”.

g. Otras finalidades.

-La Ley prevé en su articulo 70.3.f que una de las posibilidades del PE es la de “regenerar ambitos
urbanos consolidados y degradados en su situacion fisica, social, econdmica y ambiental”. En esta
linea el articulo 83 del RPU se refiere a los PE de Reforma Interior y Saneamiento, sefialando para
ellos las siguientes finalidades: llevar a cabo actuaciones aisladas que, conservando la estructura
de la ordenacion anterior, se encamine a la descongestion del suelo urbano, creacién de dotaciones
urbanisticas y equipamiento comunitario, saneamiento de barrios insalubres, resolucién de pro-
blemas de circulacion o de estética y mejora del medio ambiente o de los servicios publicos u otros
fines analogos; de tal forma que esta operaciones previstas desde un desarrollo integral pueden
conformar la reforma interior del ambito.

El apartado 1.c del articulo 14 de la LOUA definia como una de las finalidades de los PE el de “esta-
blecer la ordenacion detallada de las dreas urbanas sujetas a actuaciones u operaciones integradas
de reforma interior, para la renovacion, mejora, rehabilitacion o colmatacion de las mismas”, siem-
pre en desarrollo del contenido del PGOU* .

-La importancia que la LISTA da la posible regulacion del habitat troglodita’*®, implica la necesidad
de “delimitar, en su caso, y establecer las medidas de preservacion y proteccién en los ambitos tradi-
cionales de casas-cuevas cuando requieran ordenacion urbanistica” a través de un PE (apartado 3.h
del articulo 70 de la LISTA).
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-El PE es figura apropiada para “desarrollar las actuaciones propuestas por los instrumentos de
ordenacion territorial” (articulo 70.3.j de la LISTA*»).

-“Cualquier otro que se establezca por los instrumentos de ordenacién urbanistica” (apartado 3.k
del articulo 70 de la LISTA). El apartado 1.h del articulo 14 de la LOUA dejaba abierta, también,
la posibilidad de redactar y aprobar un PE para “cualesquiera otras finalidades analogas”. De esta
forma la figura del PE se convierte en esa especie de “cajon de sastre” que puede abarcar todas las
determinaciones de ordenacion urbanistica en desarrollo planeamiento general, que no son objeto
expreso de otras figuras de planeamiento*°.

7. Instrumentos complementarios.

7.1. Estudio de Detalle (ED).

Segun el articulo 71 de la Ley, los “Estudios de Detalle tienen por objeto completar, adaptar o modi-
ficar alguna de las determinaciones de la ordenacién detallada de aquellas actuaciones urbanisticas
que no impliquen modificar el uso o la edificabilidad, ni incrementar el aprovechamiento urbanisti-
co'* o afectar negativamente a las dotaciones**?”. En este sentido “los instrumentos de ordenacion
urbanistica detallada podran remitirse expresamente a un Estudio de Detalle para establecer, com-
pletar o modificar la ordenacidon de su ambito”, dentro de los limites sefialados para esta figura, si
bien “en ningin caso los Estudios de Detalle podran sustituir a los instrumentos que establecen la
ordenacion detallada en ambitos sometidos a actuaciones transformacion urbanistica”>.

Lliset Borrell**** ha sefialado de forma clara “que la técnica del Estudio de Detalle no puede ser utili-
zada (...) de modo auténomo, como figura independiente, sino que siempre presupone y ha de estar
ligada a una figura de ordenacién urbanistica previa, que trata de completar, adaptar o reajustar,
segun los casos”.

El RPU senala (articulo 65) que “los Estudios de Detalle podran formularse con la exclusiva finalidad
de: a) Establecer alineaciones y rasantes, completando las que ya estuvieren seiialadas en el suelo
urbano por el Plan General (...), en las condiciones que estos documentos de ordenacion fijen, y
reajustar y adaptar las alineaciones y rasantes previstas en los instrumentos de ordenacidon citados,
de acuerdo igualmente con las condiciones que al respecto fijen. b) Adaptar o reajustar alineaciones
y rasantes sefaladas en Planes Parciales. ¢) Ordenar los volimenes de acuerdo con las especificacio-
nes del Plan General o de las Normas Complementarias y Subsidiarias de Planeamiento en suelo
urbano, o con las propias de los Planes Parciales en los demas casos, y completar, en su caso, la red
de comunicaciones definida en los mismos con aquellas vias interiores que resulten necesarias para
proporcionar acceso a los edificios cuya ordenacion concreta se establezca en el propio estudio de
detalle™z.

La legislacion urbanistica de las CA regula, en todos los casos, esta figura de ordenacion, dentro
del esquema general de ajuste de la ordenacion detallada definida por la ordenacion urbanistica,
estableciendo ambitos de actuacion y limitaciones concretas®.

7.2. Catalogos (CT).

El articulo 72 de la LISTA determina que los “Catalogos tienen por objeto complementar las deter-
minaciones de los instrumentos de ordenacion urbanistica relativas a la conservacion, proteccion,
puesta en valor y mejora de elementos del patrimonio histérico, cultural, urbanistico, arquitectoni-
co, natural o paisajistico”, en consecuencia estos “contendran la relacion detallada y la identificacion
precisa de los bienes o espacios que, justificadamente, hayan de ser objeto de proteccion”.

Para el articulo 86 del RPU los “Catalogos son documentos complementarios de las determinaciones
de los Planes Especiales, en los que se contendran relaciones de los monumentos, jardines, parques
naturales o paisajes que, por sus singulares valores o caracteristicas, hayan de ser objeto de una
especial proteccion”, de tal forma que “sin perjuicio de las medidas de protecciéon que los Planes
Generales o Normas Subsidiarias establezcan, se podran incluir en Catalogos relaciones de bienes
concretos que, situados, en cualquier tipo de suelo, deban ser objeto de conservacion o mejora”.
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La LOUA preveia (al igual que la mayoria de la legislacion urbanistica autondmica'°") la existencia de
documentos anexos o complementarios al planeamiento urbanistico con el “objeto complementar
las determinaciones de los instrumentos de planeamiento relativas a la conservacion, proteccion o
mejora del patrimonio urbanistico, arquitectdnico, histérico, cultural, natural o paisajistico” (articu-
lo 16.1). Estos instrumentos “contendran la relacién detallada y la identificacion precisa de los bienes
o0 espacios que, por su valor, hayan de ser objeto de una especial proteccion”. Los mismos se podian
formular de forma independiente al planeamiento, pero también podian formar parte de la docu-
mentacion de éste. “En cualquier caso, su elaboracion sera preceptiva cuando dichos instrumentos
de planeamiento aprecien la existencia en el ambito por ellos ordenado de bienes o espacios en los
que concurran valores singulares” (articulo 16.2). Ademaés, “la Consejeria competente en materia de
urbanismo incluira en el registro administrativo (...), de forma separada, todos los bienes y espacios
contenidos en los Catalogos aprobados” (articulo 16.3 de la LOUA).

7.3. Ordenanzas Municipales de Edificacion y Urbanizacion (OME) (OMU).

Para el articulo 73 de la LISTA las OME y/o OMU “tienen por objeto establecer las condiciones de
edificacion y urbanizacion siempre que no se altere el aprovechamiento urbanistico asignado en
el instrumento de ordenacién”. Estas “podran regular las condiciones de las actividades suscep-
tibles de implantacion y autorizacion por cualquier medio de intervenciéon administrativa en los
inmuebles***¥, no pudiendo contradecir las determinaciones de los instrumentos de ordenacion°>”,
ademads “atenderan a los criterios de sostenibilidad urbanistica y seran conformes con las regula-
ciones en materia de calidad de las construcciones y accesibilidad universal”. Se aprobaran como
ordenanza municipal'®.

Las “ordenanzas municipales” presentan una tipologia variada, en funcion del objeto que regula.
En general pueden aprobarse ordenanzas de policia, fiscales, etc.. Pero también existen las orde-
nanzas urbanisticas o de edificacion que, tradicionalmente, se han incorporado a la normativa del
planeamiento urbanistico, y se ha posibilitado su tramitacién, igualmente, de forma auténoma,
como complemento a las normas contenidas en los planes. La LISTA (como antes la LOUA) permite
separar algunos elementos objeto de la ordenacion urbana, segregados a nivel del maximo detalle,
previendo el tratamiento apartado de éstos, a través de una “ordenanza municipal”, y por lo tanto
admitiendo su regulacion al margen de la ordenacién urbanistica en sentido estricto, y posibilitando
que su aprobacion se verifique, directamente, por el Municipio correspondiente, sin intervencion
alguna por parte de otras administraciones, y a través del procedimiento regulado en la legislacion
de procedimiento administrativo y de régimen local'*s".

Los limites de la “ordenanzas municipales” en materia de edificacién y urbanizacion, precisamente
se sitiian en la posibilidad de completar las determinaciones del planeamiento urbanistico de tal for-
ma que sus contenidos no deben formar parte de la ordenacién del mismo, debiendo ser coherente
con esa ordenacion. Por tanto, lo fundamental a la hora de concretar el alcance que puede asumir el
contenido de estas “ordenanzas municipales” se centra en tres aspectos:

-Regulacion de elementos que no forman parte de la ordenacion urbanistica, tanto estructural como
pormenorizada-detallada, segtn el contenido de la propia legislacion y planificacion urbanistica.
Y esto no significa que este tipo de determinaciones o elementos no puedan estar incorporadas en
la planificacién urbanistica a través de su Normativa. De hecho, la Normativa del planeamiento*°s
(que puede adoptar la forma de Norma, Directriz o Recomendacién'*®¥), puede concretarse hasta

alcanzar el nivel de ordenanza de edificacién o de urbanizacién'*. La cuestién fundamental es que
estas condiciones, que no forman parte de la ordenaciéon urbanistica en sentido estricto, pueden
incorporarse a la planificacion urbanistica siguiendo su tramite de aprobacion'®, o separarse de
la misma, reconduciéndose a una “ordenanza municipal”. En cualquier caso, el contenido de estas
“ordenanzas” no puede ser contrario a la ordenacién urbanistica propuesta por la planificacion.

-En consecuencia, es muy importante el delimitar el contenido de la ordenacién urbanistica, en dis-
tintas vertientes para, por via de la negacion, concretar hasta dénde puede llegar el alcance de estas
“ordenanzas”. El mayor nivel de friccion en cuanto a contenidos de la ordenacién urbana se plantea
en el nivel pormenorizado-detallado y, fundamentalmente, en el contenido de que deben abarcar, en
relacion a determinaciones en suelo urbano no sometido a actuaciones de transformacion. Es nece-
sario hacer un esfuerzo interpretativo para discernir lo que entiende la legislacion urbanistica por
“ordenanzas de edificacion” (o de “urbanizacion”), que en este caso concreto pueden ser asumidas
por una OME o OMU tal y como prevé la LISTAs6,

-Las OME no pueden determinar los usos concretos que pueden materializarse en una parcela, ya que
su contenido es objeto de la ordenacion pormenorizada, teniendo como referencia los usos globales,
que son los senalados de forman insistente por la legislacion urbanistica’*¥ y, ademas conforman
el concepto de aprovechamiento urbanistico. Es la combinacién de esos usos globales o genéricos
agrupados en diferentes formas o tipologias las que concretan los usos pormenorizados-detallados
objeto de la ordenacion urbanistica (usos principales, compatibles, complementarios, materializa-
dos en tipos determinados). Ahora bien, no forman parte de esas determinaciones las condiciones
concretas para definir un uso como habitable (en el caso de viviendas) o como utilizable (en el caso
de otros usos), ya que recogiendo como minimas las previsiones contenidas en la legislacion de
aplicacion'®, mediante “ordenanzas” se puede establecer requisitos més restrictivos. Tampoco es
objeto de la ordenacion urbanistica pormenorizada-detallada el establecimiento de programas mi-
nimos funcionales de cada uno de los usos (de gran importancia en el caso de usos residenciales, por
ejemplo, a la hora de determinar la superficie minima de una unidad habitable y de las piezas que la
componen), que respondiendo, de nuevo, a minimos legales y reglamentarios, pueden ser matizados
a través de unas “ordenanzas”.

-En linea con lo anterior, y respetando la obligacion de materializar usos determinados por la condi-
ciones urbanisticas y por la obligaciones impuestas por la normativa sectorial, por “ordenanzas” se
puede matizar, concretar o ajustar, aspectos relacionados con la implantacién de usos, tales como:
-Relacion funcional entre las piezas que componen la unidad minima.

-Altura libre de plantas en funcion del uso.

-Dimensiones de los accesos y elementos comunes. Dotacién de ascensores, sobre los minimos esta-
blecidos en la normativa sectorial*®s.

-Incremento de la dotacion de aparcamientos para los distintos usos sobre los minimos legales exi-
gidos'+. Caracteristicas y dimensiones de los aparcamientos.

-Condiciones de seguridad y salubridad en cierto tipo de usos, por encima de las previsiones mini-
mas establecidas legal y reglamentariamente.
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-Dotaciones de aseos y servicios, asi como sus condiciones, en edificios de uso del publico en general,
siempre por encima de los minimos establecidos en la normativa sectorial.

-Puede ser objeto de una OME la definicién y alcance del tipo de obras admisibles sobre el suelo (y el
vuelo y subsuelo), instalaciones, construccion o edificaciones, respetando siempre, el contenido de
la ordenacion urbanistica.

-Pueden ser objeto de estas “ordenanzas” las definiciones de conceptos relacionados con la materia-
lizacién directa de edificacion, construccion o instalacion en unidad acta, completando los posibles
contenidos de la legislacion de régimen del suelo y urbanistica (por ejemplo, “linea de edificacion”,

» « » « » « » «

“fachada”, “medianera”, “patios”, “tipos de patios”, “plantas edificadas”, “tipos de plantas”, etc.).
-Pueden regularse por “ordenanzas” las condiciones de los servicios, dotaciones e instalaciones de
las parcelas o unidades aptas, asi como de las edificaciones, construcciones e instalaciones, desa-

rrollando el contenido de la normativa sectorial o de aplicacion de las empresas suministradoras.

-Desde luego, son objeto de “ordenanzas” las condiciones estéticas de la edificacion (siempre que no
se refiera a edificios o &mbitos catalogados). Entre otras, las siguientes:

-Limitaciones en relacion con el entorno.

-Proteccion de los edificios en general, el ambiente y la imagen urbana.

-Composicién y materiales de fachadas.

-Soportales, zocalos y materiales decorativos en general.

-Cuerpos y elementos salientes.

-Elementos admisibles por encima de la altura del edificio y remates.

-Portadas, escaparates, anuncios, etc.

-Tratamiento de medianeras y cubiertas.

-Cercado de parcelas y solares.

-En la misma linea de las OME hay que tener en cuenta los aspectos de urbanizacion que son objeto
de ordenacion urbanistica'*4. En relacion con las obras de urbanizacion, hay que tener en cuenta, el
contenido del articulo 96 de la LISTA, que establece que el PU es un “proyecto técnico de obras que
tiene por finalidad llevar a la practica las actuaciones de reforma interior o de nueva urbanizacién,
asi como las actuaciones para mejorar o completar la urbanizacion, en su caso, materializando las
previsiones y determinaciones de los instrumentos de ordenacién urbanistica, sin que pueda conte-
ner determinaciones sobre ordenacion ni régimen del suelo o de la edificacion”; teniendo en cuenta
que “reglamentariamente se regulara el contenido y el procedimiento de aprobacion del proyecto de

urbanizacion, sin perjuicio de que los municipios mediante ordenanzas municipales puedan desa-
rrollarlos™.

-Sefialado lo anterior se puede concretar que la OMU pueden contemplar, en desarrollo del conteni-
do de la ordenacion urbanistica, las prescripciones técnicas de las redes a implantar en ejecucion de
las obras urbanizacion; el contenido sustantivo y formal o documental de los proyectos'*+* (ya sean
PU en sentido estricto, o el contenido de los que deban estar sujetos a licencia o a POO); y el proce-
dimiento a seguir para la aprobacién de los PU desarrollando lo regulado reglamentariamente*©+.

7.4. Normas Directoras (ND).

El articulo 74 de la LISTA sefala que las ND “tienen por objeto contribuir a la correcta integracion de
la actividad urbanistica a esta Ley y a las normas que la desarrollen, pudiendo contener Recomenda-
ciones de caracter indicativo y orientativo, asi como Directrices para la accion municipal en materia
de urbanismo”, previendo que “sus determinaciones se desarrollaran reglamentariamente” 4.
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8. Tramitacion, aprobacion y vigencia de los instrumentos de ordenacion urba-
nistica. Esquemay comparacion con las previsiones de la LOUA.

La Exposicion de Motivos de la LISTA sefiala que se “regula pormenorizadamente el régimen de ela-
boracidén, tramitacion, aprobacién e innovacion de dichos instrumentos urbanisticos, definiéndose
el régimen de competencias para cada una de las fases procedimentales y estableciéndose la coordi-
nacion con los procedimientos sectoriales”, advirtiendo que la Ley supone un avance en el “proce-
dimiento de aprobacion de los instrumentos de ordenacién urbanistica general que correspondera,
en su totalidad, a los municipios, lo que permite simplificar su tramitacion”. Con el fin de agilizar
la tramitacion y aprobacion de los instrumentos de ordenacién urbanistica “se refuerza el papel de
organos de apoyo y asistencia que impulsaran y coordinaran los informes sectoriales”. Ademas “se
suprime la necesidad de acordar la formulacion de los instrumentos de ordenacion urbanistica y se
establece un plazo maximo de tres afios para su aprobacion definitiva, desde el acuerdo de aproba-
cién inicial, con silencio positivo”.

8.1. Competencia.

La Exposicion de Motivos de la LISTA en relacion con las competencias referentes a la ordenacion
urbanistica y su aprobacion, reconoce la plena capacidad al Municipio, aclarando que “dichas com-
petencias tienen su limite en los intereses supralocales, sobre los cuales la Comunidad Auténoma
ostenta competencias exclusivas. Hacer prevalecer las determinaciones de la ordenacion del territo-
rio sobre las puramente urbanisticas es hoy tan necesario como hacer prevalecer el interés ambien-
tal sobre el resto del ordenamiento”. Pero, en cualquier caso el Texto legal “supone un claro avance
en la distribucion de las competencias urbanisticas, apostando y defendiendo la autonomia local en
el marco establecido por la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia”.

“ Cuadro/Grifico 31. Competencia para la tramitacién y aprobacién de los instrumentos urbanisticos, resumen del contenido del
articulo 75 de la LISTA en cuanto a las competencias iniciar, tramitary/o aprobar los instrumentos urbanisticos regulados en la misma

en la pdgina 579.

El planteamiento de la LISTA es simple y reconoce de forma expresa la competencia exclusiva del
Municipio ya que le corresponde la “tramitacion y aprobacion de todos los instrumentos de orde-
nacién urbanistica y sus innovaciones” a excepcion de los POI y los PE que tengan incidencia su-
pralocal que son competencia de la CA. Por otro lado es competencia de la Comunidad Auténoma
“emitir informe preceptivo en los instrumentos de ordenacion urbanistica”, teniendo en cuenta que
“este informe sera vinculante en los instrumentos de ordenacién urbanistica general y en aquellos
que en ausencia de estos o por no estar previstos en ellos delimiten actuaciones de transformacion
urbanistica de nueva urbanizacion o ambitos de Habitat Rural Diseminado™#, En cualquier caso
“no podra aprobarse ningun instrumento que contenga determinaciones contrarias al contenido de
dicho informe, cuando este sea vinculante”. Ademas la CA redactara y aprobara las ND.

La tramitacion de los instrumentos urbanisticos responde, segin la LISTA, a las siguientes fases o
posibilidades.

-Actos preparatorios.

-Consultas.

-Avance.

-Procedimiento. Fase de tramitacion.

-Aprobacion inicial.

Informacién publica.

-Aprobacion definitiva en los instrumentos iniciados de oficio.

-Aprobacion definitiva en los instrumentos iniciados por la iniciativa privada.

% Cuadro/Grdfico 32. Fases de tramitacién y aprobacién de los instrumentos urbanisticos en la pdgina 580.

8.2. Actos preparatorios.

Los actos preparatorios para la tramitacion y aprobacion de instrumentos de ordenacion urbanisti-
ca abarcan dos acciones segtn la LISTA.

-Consultas (articulo 76). Las Administracion con competencias a “iniciativa propia o de cualquier
otra Administracion o entidad adscrita o dependiente de la misma, realizara consulta publica pre-
via, conforme a lo establecido en la legislacion sobre procedimiento administrativo comin™4. Esta
consulta es preceptiva en el caso de instrumentos de ordenacion general y en el caso del POU, siendo
facultativa en el resto de instrumentos (incluso los regulados como complementarios).

En el acuerdo sobre la consulta previa se identificara como minimo:
-El alcance y ambito de instrumento.
-La necesidad de proceder a su tramitacion.

Después de la consulta previa “podra solicitar a las Administraciones Publicas con competencia
sectorial, incluida la competente en materia de ordenacion del territorio, la informacion disponible
sobre las protecciones, servidumbres, deslindes y demas afecciones que pudieran tener incidencia
en la elaboracion del instrumento”. La “informacion debera facilitarse a la Administracion peticio-
naria en el plazo maximo de un mes, pudiendo ampliarse, justificadamente, por otro mes adicional
a la vista de la complejidad de la informacion solicitada”, de tal forma que la falta de respuesta en
plazo “facultara a la Administracion peticionaria para continuar con la elaboracion del documento
de Avance, de acuerdo con la informacion de que disponga”.

A partir de la consulta publica previa y tras recibir la informacion suministrada por la diversas
Administraciones publicas, la Administracién “competente para la tramitacién podra solicitar la
colaboracion de la Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio y urbanismo en el
ejercicio de las funciones de impulso, coordinacion y desarrollo de la politica general en materia de
urbanismo que tiene atribuidas™+.

-Avances (articulo 77). La Ley prevé que la “Administracién competente para la tramitaciéon podra
aprobar el documento de Avance del instrumento de ordenacion urbanistica’*® en el que se describa
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y justifique el objeto, ambito de actuacion, principales afecciones territoriales, ambientales y sec-
toriales, los criterios y propuestas generales para la ordenacion, asi como las distintas alternativas
técnica, ambiental y econémicamente viables planteadas'o+”.

La Ley senala los supuestos en los que sea preceptiva la aprobacién del Avance: “en los instrumentos
de ordenacién urbanistica general y en los restantes instrumentos sometidos a evaluacion ambien-
tal estratégica, conforme a lo dispuesto en la legislacion ambiental’*”. El Avance se considera “bo-
rrador” a los efectos del procedimiento ambiental correspondientes,

Tradicionalmente la legislacion urbanistica ha previsto la posibilidad de suspender el otorgamiento
de toda clase de aprobaciones, autorizaciones y licencias urbanisticas para areas o usos determina-
dos desde el acuerdo sobre la tramitacion del planeamiento y, en su caso, desde la aprobacion del
Avance por un tiempo determinado'. Esta cuestion parece que ha sido relegada por la LISTA al
inicio de la tramitacion del instrumento de ordenacion propiamente dicha. Asi se recoge en el arti-
culo 78.2 del Texto legal: “Durante la tramitacién de los instrumentos de ordenacién urbanistica la
Administracion competente para la aprobacion inicial podra acordar la suspension del otorgamien-
to de toda clase de aprobaciones, autorizaciones y licencias urbanisticas para areas concretas o usos
determinados, siempre que se justifique la necesidad y la proporcionalidad de dicha prevision. El
plazo maximo de la suspension que se establezca no podra ser superior a tres afios desde el acuerdo
de aprobacion inicial. En todo caso, la suspension acordada se extinguira con la publicacion y entra-
da en vigor del instrumento de ordenacion urbanistica”. Parece que la LISTA se decanta, en cualquier
caso, por una suspension de caracter facultativo (“podra”), incluso en el proceso de tramitacion
propiamente dichoss.

8.3. Fases de tramitacion.
a. Aprobacion inicial.

Tal y como sefiala el articulo 78 de la LISTA la “Administracién competente parala tramitacion apro-
bara inicialmente el instrumento de ordenacion urbanistica y lo sometera a informacién publica por
plazo no inferior a veinte dias”. Todo esto, teniendo en cuenta que si el instrumento de ordenacion
urbanistica debe de “someterse a evaluacion ambiental estratégica ordinaria conforme a la legisla-
cion ambiental, el documento de aprobacion inicial tendra la consideracion de versién preliminar
del plan y se acompanara del estudio ambiental correspondiente. En este caso, ambos documentos
se someteran a informacion publica por plazo no inferior a cuarenta y cinco dias”s,

En el periodo de informacion publica se solicitaran los “informes sectoriales previstos legalmente
como preceptivos e informe de la Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio y
urbanismo”. Estos informes deberan ser emitidos “en los plazos establecidos en su regulacion espe-
cifica” o en su defecto en el plazo de tres meses, teniendo en cuenta que en el caso de instrumentos
de ordenacion general se “solicitard informe preceptivo y vinculante de la Consejeria competente en
materia de delimitacion de los términos municipales”%. Es importante comentar que los informes
sefialados anteriormente deben limitarse a “aspectos de control de la legalidad y de tutela de los
intereses sectoriales y tendran caracter vinculante exclusivamente sobre estos aspectos cuando asi
se establezca en la citada normativa™s.

La Ley concreta que la “solicitud y remision de los informes preceptivos y las actuaciones del pro-
cedimiento ambiental se sustanciaran a través de un 6rgano colegiado de coordinacion, cuyas com-

petencias, organizacion y funcionamiento se determinaran reglamentariamente y al que corres-
pondera coordinar el contenido y alcance de los diferentes pronunciamientos, dentro de los limites
establecidos por la legislacion sectorial que regula su emision”.

“Durante el periodo de informacion publica, en funcién de la naturaleza y alcance del instrumento
de ordenacién urbanistica, se practicaran, ademas, los siguientes tramites”:

-Dar “audiencia a los municipios colindantes” en la tramitacion del POGM y PBOM".

-Solicitar informes a los drganos y entidades administrativas gestores de intereses publicos afecta-
dos, “para que puedan comparecer en el procedimiento y hacer valer las exigencias que deriven de
dichos intereses” s,

-“Llamamiento al tramite de informacion publica a las personas propietarias, segun las certificacio-
nes catastrales y del Registro de la Propiedad solicitadas a tal efecto, incluidas en la delimitacion de
los instrumentos de ordenacién urbanistica que establezcan la ordenacion detallada y sus modifica-
ciones” s,

-“Consulta a las companias suministradoras, respecto a las infraestructuras y servicios técnicos”.

En todo caso “sera preceptiva nueva informacion publica, siempre que la Administracion compe-
tente para la tramitacion del instrumento, ejerciendo la potestad planificadora que le corresponde, y
mediante la resolucion o acuerdo correspondiente, introduzca en el mismo modificaciones sustan-
ciales'*® que no deriven de los tramites previstos en los apartados anteriores” y, légicamente “de-
bera solicitarse nuevo informe sectorial si las modificaciones afectaran al contenido de un informe
ya emitido”.

Si el instrumento de planificacion urbanistica debe someterse a EAE el “instrumento de ordenacién
urbanistica y el estudio ambiental estratégico modificados tras los informes y tramites anteriores,
tendran la consideracion de propuesta final del plan”°5.,

b. Aprobacion definitiva.

La aprobacion definitiva del instrumento de ordenacion definitiva debe ser motivada®®?, y puede
adoptar alguna de las siguientes decisiones (articulo 79 de la LISTA)*%:

-Aprobar definitivamente, ya sea de forma completa o parcial. La posibilidad de aprobacion par-
cial podra producirse si no “desvirtiia el modelo de ordenacién propuesto por el instrumento de
ordenacion urbanistica por afectar las deficiencias detectadas a concretas partes del instrumento
de ordenacion susceptibles de gestion y ejecucién auténomas” En todo caso “la parte suspendida
debera ser subsanada en el plazo de dos afios desde la publicacion del acuerdo, transcurrido el cual
se entiende denegada”.

-“Suspender la aprobacion definitiva por deficiencias sustanciales a subsanar”. La subsanacién debe
verificarse en el plazo de dos afios, de tal forma que “transcurrido el cual se entiende denegada”.

-Denegar la aprobacion definitiva.

La Ley sefiala que “el plazo maximo para resolver el procedimiento sera de tres afios a contar desde
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la aprobacidn inicial. El plazo se suspendera cuando se soliciten los informes preceptivos conforme
establece la legislacion del procedimiento administrativo comun. Transcurrido el plazo para resol-
ver sin que se haya dictado resolucidon expresa, se producira la caducidad del procedimiento™54,

c. Tramitacion a iniciativa privada.

Un supuesto especial lo constituye el procedimiento para la tramitacion y aprobacion de instrumen-
to de ordenacion urbanistica por parte de la iniciativa privada. Esta posibilidad ya estaba regulada
en la LOUA y presentaba unas peculiaridades importantes!*%.

Ahora es el articulo 8o de la LISTA el que regula esta cuestién, senalando que las personas que “pue-
dan redactar y presentar a tramitacion el instrumento de ordenacién de actuaciones de transfor-
macion urbanistica, podran impulsar la aprobacion de los instrumentos” segin el esquema general
previsto anteriormente, pero teniendo en cuenta las siguientes singularidades:

-La Administracion competente para su aprobacion debera decidir sobre la admision a tramite de la
solicitud*®. Esta decisién debe adoptarse en el plazo de dos meses. En cualquier caso se “podra re-
querir a la persona solicitante, dentro del mes siguiente a la recepcion de aquella, para que subsane
la documentacion o, en su caso, mejore la solicitud™°%, teniendo en cuenta que este requerimiento
“suspendera el transcurso del plazo maximo para dictar y notificar la resolucion sobre la admision
a tramite” %,

-“El acuerdo sobre la aprobacion inicial, o sobre el Avance cuando sea preceptivo, debera notifi-
carse en el plazo de tres meses”. Si no produce la no admisién a tramite o acuerdo en este plazo los
particulares “podran instar el sometimiento a informacion publica e impulsar el resto de tramites
preceptivos del procedimiento, acompafiando a las solicitudes que se realicen ante las Administra-
ciones Publicas la certificacion del silencio administrativo”°%.

-Los particulares, una vez “concluida la fase de aprobacién inicial podran solicitar la aprobacién
definitiva del instrumento de ordenacion urbanistica al érgano competente para adoptar el acuer-
do correspondiente”. El plazo maximo para resolver el procedimiento sera de tres meses, siempre
que la solicitud para esta aprobacion vaya acompaiiada del “instrumento de ordenacion urbanistica
completo y de los documentos que acrediten la realizacion de los tramites preceptivos de cada fase”.
“Transcurrido el referido plazo sin notificacion de la resolucion expresa del procedimiento se enten-
deré estimada la solicitud**®, salvo que el instrumento para el que se solicita la aprobacién definitiva
cuente con algin informe preceptivo y vinculante en sentido desfavorable™°7.

d. Tramitacion de los instrumentos complementarios de la ordenacion urbanistica.

La tramitacion de otros instrumentos complementarios a la ordenacién urbanistica (ED, CT, OME,
OMU y ND) queda remitida en la LISTA a una regulacion reglamentaria (articulo 81).

En cualquier caso la Ley concreta algunas cuestiones:

-Los CT “podran ser tramitados como instrumento independiente, o incluidos en los instrumentos
de ordenacion urbanistica, formando parte de ellos™°%.

-La aprobacion de las OME y OMU, “correspondera a los Ayuntamientos, previa su tramitacion de
conformidad a lo previsto en la legislacion de régimen local” cuando se tramiten y aprueben de
manera independiente a un instrumento de ordenacién urbanistica”.

-“La formulacion y aprobaciéon de las Normas Directoras para la ordenacién urbanistica corres-
ponde al titular de la Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio y urbanismo,
con intervencion, en su caso, de los organismos y entidades administrativas gestoras de intereses
publicos relacionados con las mismas” 7.

8.4. Publicidad, vigenciay entrada en vigor.

Aprobado definitivamente el instrumento de ordenacion (total o parcialmente), procedera su regis-
tro**” y publicacién. La LISTA garantiza el acceso a la ciudadania a la informacién de la Administra-
cion y en ese sentido la aprobacion definitiva del instrumento de planeamiento debera ser publicada
en sede electronica titularidad de la misma'*™, segun prevé la legislacion de procedimiento admi-
nistrativo'”.

En relacion con lo anterior, el articulo 82.1 de la LISTA sefala que los “Ayuntamientos deberan re-
mitir a la Consejeria correspondiente los documentos completos de dichos instrumentos en el plazo
de un mes desde su aprobacion definitiva”, de tal forma que “dicho registro sera accesible a través
de la sede electrénica de ambas Administraciones, quienes adoptaran las medidas necesarias que
garanticen a la ciudadania la consulta de la documentacion depositada y la obtencion de copias. Las
copias de los documentos expedidas por el registro acreditaran el contenido de los instrumentos de
ordenacion urbanistica a todos los efectos”. Este depdsito sera condicion legal parala publicacion del
instrumento*?.

a. Acceso a la informacion.

Segun el articulo 82 de la LISTA “para garantizar a la ciudadania el acceso a la informacion, el Ayun-
tamiento y la Administracion de la Comunidad Auténoma, deberan publicar en la sede electrénica
de su titularidad al menos la resolucién de aprobacion definitiva, el instrumento de ordenacion
urbanistica completo y, en su caso, el estudio ambiental estratégico”. También la “Consejeria con
competencias en materia de ordenacion del territorio y urbanismo incorporara la informacion de
los instrumentos de ordenacion urbanistica en el Sistema de Informacion Territorial y Urbanistica
de Andalucia™%.

b. Publicacion.

“La publicacion de los instrumentos de ordenacion urbanistica debera contener, en todo caso, el
acuerdo de aprobacion definitiva y el contenido de las normas urbanisticas” (articulo 83 de la LIS-
TA). Los acuerdos competencia de la CA se publicaran en el BOJA, en el caso de “instrumentos de
ordenacion urbanistica cuya aprobacion definitiva corresponda a los municipios, sera de aplicaciéon
lo establecido en la legislacién de régimen local” (BOP).

Tal y como se ha senalado esta publicacion “llevara la indicacion de haberse procedido previamente
al depdsito en el registro del Ayuntamiento y, en el de la Consejeria competente en materia de Or-
denacion del Territorio y Urbanismo”. Por ultimo, la no publicacion de instrumento de ordenacion
hace que éste no adquiera vigencia y que no produzca efectos.
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c. Efectos de la aprobacion.

Segun el articulo 84 de la LISTA la “entrada en vigor de los instrumentos de ordenacion urbanistica
se producira a partir del dia siguiente al de la publicacién del acuerdo de aprobacion definitivay de
la normativa urbanistica, salvo que el acuerdo de aprobacién establezca un plazo superior™*°. La
vigencia de la ordenacién produce, segiun la LISTA, una serie de efectos, considerados tradicional-
mente en la legislacion urbanistica.

Era articulo 34 de la LOUA sefialaba los efectos que producia la aprobacion del planeamiento urba-
nistico:

-La vinculacién de los terrenos, las instalaciones, las construcciones y las edificaciones al destino
que resulte de su clasificacion y calificacion, y al régimen urbanistico que, consecuentemente, les
sea de aplicacion.

-La declaracion en situacion de fuera de ordenacion (FO) de las instalaciones, construcciones y edi-
ficaciones erigidas con anterioridad que resulten disconformes con la nueva ordenacién.

-La obligatoriedad del cumplimiento de sus disposiciones por todos los sujetos, publicos y privados,
siendo nulas cualesquiera reservas de dispensacion.

-La ejecutividad de sus determinaciones a los efectos de la aplicacion por la Administracion publica
de cualesquiera medios de ejecucion forzosa.

-La declaracion de utilidad publica y la necesidad de ocupacion de los terrenos, las instalaciones,
las construcciones y las edificaciones correspondientes, a los fines de expropiacién o imposicion de
servidumbres.

-El derecho de cualquier persona al acceso y consulta de su contenido.
El articulo 84 de la LISTA relaciona, de nuevo, esos efectos'®.
-Vinculacion.

Segun la LISTA, la aprobacion del instrumento de ordenacién urbanistica implica la “vinculacion
de los terrenos, los equipamientos, las construcciones y las edificaciones al destino que resulte de
su clasificacion y calificacion y al régimen urbanistico que consecuentemente les sea de aplicacion”.

En este apartado entran en juego una serie de conceptos que se relacionan, supeditando su materia-
lizacién a las condiciones de clasificacidn, calificacion y régimen urbanistico en general, sefialados
por dicha ordenacién. Desde luego, no presenta ninguna dificultad la interpretacién del concepto
“terrenos”, ya que es evidente que se refiere al suelo del término Municipal afectado por la orde-
nacion urbanistica. Mayor explicacion requiere los tres conceptos (que se repiten de forma regular
en casi todas las legislaciones urbanisticas), de “instalaciones", "construcciones” y “edificaciones”.
Estas posibilidades de ocupar el suelo y los terrenos en general estan vinculadas a las determina-
ciones de la ordenacién urbanistica, pero no representa el mismo concepto ni el mismo alcance.
» «

Los “equipamientos” pueden implicar el concepto “terreno”, “edificaciéon” o “construccién”, pero
también “instalacion”.

El concepto “instalacién” para el Cuerpo de Inspeccion de la Junta de Andalucia'® “alude por un lado
a obras concretas de servicios cominmente denominados ‘urbanos’ como los de electricidad, gas,
agua, saneamiento, etc., y, por otro, el establecimiento de recintos acondicionados para determina-
das funciones o el mero acto de disponer de un cierto sitio una obra o una actividad, habitualmente
con caracter provisional”. Sin embargo el concepto “construcciéon” implica la ejecucién de obra ar-
tificial que modifica el terreno y afiade elementos fisicos al mismo. Como se ha comentado “aunque
frecuentemente se utilizan como equivalentes los términos edificacion y construccion, el segundo
concepto es mas amplio que el primero de tal forma que toda edificacién supone una construc-
cion, pero no toda construccion es una edificacion. Técnicamente pueden diferenciarse dos tipos de
construccion: la obra civil y la edificacién. En la primera estan incluidas construcciones tales como
carreteras, puentes, puertos, embalses, conducciones de agua, etc. y las obras de urbanizacién en
general)”1o83,

Por ultimo, el concepto “edificacion”, tiene una definicion legal, que lo identifica claramente, en el
articulo 2.2 de la LOE.

Todos estos elementos estan vinculados, porla ordenacién urbanistica aprobada ala clasificacion del
suelo que les afecta, la calificacion y en general el régimen urbanistico que les sea de aplicacion'*4.

-Declaracion de fuera de ordenacion.

La aprobacion del planeamiento urbanistico puede implicar la “declaracion en situacion de fuera de
ordenacion (FO) de las instalaciones, construcciones, obras y edificaciones erigidas con anterioridad,
que resulten disconformes con la nueva ordenacion, en los términos que disponga el instrumento de
ordenacion de que se trate”.

El concepto legal de FO se ha considerado tradicionalmente en nuestro sistema urbanistico como un
efecto claro de la aprobacion del planeamiento, y como resultado de la propia eficacia de su aproba-
cién. Recoge las situaciones de legalidad previas a la aprobacion del planeamiento, que se ven afecta-
das por la vigencia del mismo, de tal forma que implican una inadecuacién sobrevenida a las reglas de
la ordenacién previstas por la nueva planificacién. Y esto, con independencia de las situaciones asimi-
ladas a fuera de ordenacidn (AFO) referentes a obras realizadas en contra de la normativa urbanistica
sobre las que no es posible acometer operaciones de restauracion del orden urbanistico'*®s. Se pueden
distinguir, claramente, entre un fuera de ordenacion sobrevenido por la aprobacion de nuevas deter-
minaciones del planeamiento; de un fuera de ordenacién resultante de un ilicito urbanistico sobre el
que no es posible adoptar medidas de restauracion del orden urbanistico'*.

La filosofia de esta situacion legal ya fue descrita por Fernandez Rodriguez'*®” cuando sefialaba que
de lo que se trata es “de congelar las construcciones e instalaciones preexistentes al plan y no con-
formes con éste hasta su extincién natural”. En la misma linea que Gonzalez Pérez'*®® advierte que
“la ratio legis del precepto se halla en que el edificio no prolongue su vida natural més alla de lo que
cabe esperar de él, por el estado de vida de sus elementos componentes”. Lliset Borrell**®, al analizar
el contenido del articulo 137 de la LS92 (que reguld el régimen del fuera de ordenacion en este mo-
mento), afirmé que el mismo “establece esta situacion urbanistica y opera pues, como consecuencia
de la aprobacién de un nuevo planeamiento urbanistico que viene a afectar a edificios o instalaciones
anteriores al mismo, pero que resulten conformes con la nueva ordenacion establecida”, de tal forma
que esta situacion responde a las siguientes caracteristicas:

-La existencia de edificios, construcciones o instalaciones conforme a la ordenacién urbanistica an-
terior.

281



282

-La aprobacion definitiva de un nuevo planeamiento, siempre que la ordenacién que establezca sea
aplicable de modo inmediato y directo (no necesite la aprobacién de planeamiento de desarrollo).

-Se requiere que como consecuencia del nuevo planeamiento urbanistico resulte una situacién dis-
conforme con éste de edificios o instalaciones preexistentes.

Este mismo autor sefiala que esta disconformidad con el nuevo plan “no implica necesariamente el
derribo de los edificios, ni la cesacion de las actividades, sino mas bien mantener el statu quo, que
impide realizar las obras sefialadas”.

La regulacion tradicional de la figura del FO fue alterada, sustancialmente, por la introducida en
la LOUA. De hecho, es muy significativo que la situacion de FO y el hecho de no poder actuar en
estas situaciones, en su momento, constituyd un supuesto de ruina urbanistica contemplada en el
articulo 247.2.c de la LSg2, y que la promulgacion de la LOUA no considerd como tal (articulo 157).
El articulo 34.1.b de la LOUA determinaba que la aprobacion de los instrumentos de ordenacion
urbanistica implicaba la declaracion en situacién de FO “de las instalaciones, construcciones, obras
y edificaciones erigidas con anterioridad que resulten disconformes con la nueva ordenacion, en los
términos que disponga el instrumento de planeamiento de que se trate”. A estos efectos debia distin-
guirse entre las instalaciones, construcciones y edificaciones totalmente incompatibles con la nueva
ordenacion, en las que sera de aplicacion el régimen propio de dicha situacion legal; y las que sélo
parcialmente sean incompatibles con aquélla, en las que se podran autorizar, ademas, las obras de
mejora o reforma que se determinen. Las instalaciones, construcciones y edificaciones que ocupen
suelo dotacional publico o impidan la efectividad de su destino serian siempre incompatibles con la
nueva ordenacion, y debian ser identificadas en el instrumento de planeamiento.

La LISTA sefiala, como ya hacia la LOUA que, en relacion con la situacion de FO, hay que distinguir
las “instalaciones, construcciones, obras y edificaciones que sean totalmente incompatibles con la
nueva ordenacion”, considerando que son totalmente incompatibles las que “ocupen suelo dotacio-
nal publico o, en caso del viario, impidan la efectividad de su destino son siempre incompatibles con
la nueva ordenacion y deben ser identificadas en el instrumento de ordenacion urbanistica”; de las
que son “solo parcialmente incompatibles con la nueva ordenacién”.

Para la matizar y establecer la situacion concreta de FO el “instrumento de ordenacion urbanistica
definirg, (...), los actos constructivos y los usos de los que puedan ser susceptibles las correspondien-
tes instalaciones, construcciones, obras y edificaciones”, de tal forma que “en defecto de las deter-
minaciones (...), se aplicaran a las instalaciones, construcciones, obras y edificaciones en situacion
de fuera de ordenacion las siguientes reglas: 1.Con caracter general se podran realizar las obras de
reparacion y conservacion y aquellas obras que exija la habitabilidad o la utilizacion'*° conforme al
destino establecido. Salvo las autorizadas con caracter excepcional conforme a la regla siguiente,
cualesquiera otras obras seran ilegales y nunca podran dar lugar a incremento del valor de las ex-
propiaciones. 22. Excepcionalmente, podran autorizarse los cambios de uso que sean compatibles
con la ordenacion territorial y urbanistica y las obras de reforma, incluidas las de consolidacion que
no impliquen un incremento de la ocupacion ni del volumen edificado, cuando no estuviera prevista
la expropiacion o demolicion, segin proceda, en un plazo de cinco aios, a partir de la fecha en que
se pretendan realizar. Tampoco estas obras podran dar lugar a incremento del valor de expropia-
cion”™ 9,

Habria que entender que las obras de reparacion consisten en la consolidacion de elementos dete-

riorados debido al paso del tiempo o al uso. Sin embargo conservacién implica trabajos y actuaciones
de mantenimiento, y todas aquellas acciones encaminadas a la conservacion fisica y funcional de
un edificio a lo largo del ciclo de vida 1til del mismo. Mantener, en general, significa conservar y
también mejorar las prestaciones originales de la edificacion, construccion o instalacion.

Ademas de la situacion de FO, la Disposicion adicional primera de la LOUA describia el régimen de
la situacion de AFO'#2, senalando que se situaran en este estado (Disposicion adicional primera) “las
edificaciones irregulares'® que se encuentren terminadas, respecto de las cuales no resulte posible
la adopcidon de medidas de proteccion de la legalidad urbanistica ni de restablecimiento del orden
juridico perturbado por haber transcurrido el plazo para su ejercicio conforme al articulo 185.12°94”.
Este Texto consideraba que la edificacién “estd terminada cuando no requiere de la realizacion de
actuacion material alguna para servir al uso al que se destine, salvo las obras que procedan para ga-
rantizar las condiciones minimas de seguridad y salubridad”. Como se vera, la condicion de AFO™%
requiere su reconocimiento expreso para determinar el alcance de las posibles acciones de cara a
facilitar su seguridad, salubridad y habitabilidad, ademas de la prestacién de servicios (abasteci-
miento, saneamiento, electricidad, etc.).

Hay que tener en cuenta que el FO parte de una situacion de legalidad, y sélo en el caso de requerir
la ejecucion de obras en el inmueble, se puede concretar, a través de su habilitacion, esta situacion,
advirtiendo de los limites de la intervencion, que deben cenirse a las previsiones del planeamiento
y, de forma supletoria, a las de la legislacion urbanistica (como se ha sefialado, conservacion, repa-
racion, habitabilidad y, de forma excepcional, consolidacion).

El problema practico se puede plantear en el supuesto de obras ejecutadas conforme a licencia, que
han sido declaradas como FO por aprobacion sobrevenida del planeamiento, y que en su momen-
to, aun estando terminadas, no obtuvieron habilitacién para la ocupacion. En el caso de la legisla-
cién Andaluza, la cuestion queda resuelta por el contenido del articulo 13.1.d parrafo primero del
RDUA™%, ya que procederia, sin mas, la habilitacion de la ocupacion.

La precision mas clara sobre que elementos de una edificacion o construccion que se conforman
como esenciales desde el punto de vista de la ordenacion urbanistica (y por lo tanto, los elementos
que se pueden considerar como fuera de ordenaciéon o no), y en consecuencia pueden quedar en
situacién de FO, son:

-Uso o usos.

-Condiciones de volumen o forma de los edificios.

-Posicion y ocupacion del edificio en la parcela.

-Edificabilidad.

-Numero de viviendas.

-Impacto en elementos protegidos.

El TRLSRU se refiere a la situaciéon FO en dos apartados™.
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-Obligatoriedad.

La LISTA sigue concretando los efectos de la vigencia de la ordenacion urbanistica seiialando la
“obligatoriedad del cumplimiento de sus determinaciones, conforme a su caracter, por todos los
sujetos, publicos y privados, siendo nulas cualesquiera reservas de dispensacién”.

La obligatoriedad del cumplimiento de sus disposiciones lo es para todos los sujetos, estando prohi-
bida reservas de dispensacion®, El planeamiento urbanistico, por su condicion de norma de carac-
ter general asimilable a un reglamento*©®, obliga a todos. En este sentido el articulo 37 de la LPACAP
(Ley 39/2015, de 1 de octubre) sefiala: “1. Las resoluciones administrativas de caracter particular no
podran vulnerar lo establecido en una disposicion de caracter general, aunque aquéllas procedan
de un 6rgano de igual o superior jerarquia al que dictd la disposicion general. 2. Son nulas las reso-
luciones administrativas que vulneren lo establecido en una disposicién reglamentaria, asi como
aquellas que incurran en alguna de las causas recogidas en el articulo 47”2. El articulo transcrito
advierte sobre la nulidad de cualquier reserva de dispensacién.

Como ha senalado Martin Valdivia" “la normativa urbanistica proscribe de forma absoluta las lla-
madas ‘reservas de dispensacion’, esto es, las excepciones, por muy justificadas que pudieran pare-
cer a priori, al obligado cumplimiento de la normativa urbanistica, pues con ello no se estd haciendo
mas que legalizar lo ilegalizable. La normativa urbanistica es taxativa al respecto, pues ya el articulo
34.c de la LOUA impone ‘la obligatoriedad del cumplimiento de sus disposiciones para todos los su-
jetos, publicos y privados, siendo nulas cualesquiera en reservas de dispensacién’, norma que tiene
su logica extension en la imposibilidad de conceder autorizaciones en contra de la normativa urba-
nistica (...)”. Este mismo autor afirma que “la Administracion, que entre otras cosas se encuentra
sometida al principio de jerarquia normativa, no puede inaplicar o realizar distinciones arbitrarias
en la observancia de la normativa urbanistica, siendo nulas de pleno derecho las autorizaciones que
se amparen en reservas de dispensacion por alterar el principio de igualdad ante la ley (STS de 24
de abril de 1984, 18 de marzo de 1991, o de 15 de julio de 1996) y por la aplicacién del principio del in-
derogabilidad singular de los reglamentos (articulo 52.2 de la LPAC -hoy articulo 37 de la LPACAP-),
en tanto que los actos administrativos no pueden vulnerar lo establecido en una disposicién de ca-
racter singular, y desde luego, los planes (...) tienen rango reglamentario (STS de 15 de julio de 1996),
prohibiéndose expresamente los privilegios (STS de 21 de septiembre de 1987), sobre todo los que
habiliten un trato particularmente favorable y contrario a la normativa vigente, y que no responde a
la triple razén de igualdad, seguridad juridica y uniformidad de las construcciones”.

Ahora bien, la Ley sefiala ademas que “excepcionalmente se podra autorizar la realizacién de usos y
obras de caracter provisional'®?, que no estén expresamente prohibidos por la legislacion territorial
y urbanistica, o la sectorial y sean compatibles con la ordenacion urbanistica. Estos usos y obras
deberan cesary, en todo caso, ser demolidas las obras, sin derecho a indemnizacion alguna, cuando
asilo acuerde la Administracion Publica competente en materia de urbanismo, (...). La eficacia de las
autorizaciones correspondientes, bajo las indicadas condiciones expresamente aceptadas por sus
destinatarios, quedara supeditada a su constancia en el Registro de la Propiedad de conformidad con
la legislacion hipotecaria*3” (esto ultimo con el fin de asegurar la informacion sobre esta situacion
al tercer adquirente de buena fe).

Esta posibilidad esta reconocida en el TRLSRU, como derecho de los propietarios de suelo rural
sujeto a operaciones de transformacion (articulo 13.2.d). La utilizacién provisional de un suelo de
naturaleza rustica que debia ser objeto de transformacion (el suelo urbanizable segin la LS98 y la

LOUA) ha sido reconocida histéricamente, y también ha sido objeto de limitacion y control de cara
a evitar que esa posible utilizacion provisional fuera esgrimida como mecanismo de incremento del
valor de los terrenos con caracter previo a su transformacion**,

La LISTA sefala una prohibicién expresa de autorizaciones provisionales, ya que no caben “para
adelantar la realizacion de obras o la implantacién de usos cuando no se cuente con los presupuestos
legales para ello, tales como la previa aprobacion de un instrumento de ordenacion urbanistica o la
ejecucion de obras de urbanizacion”.

-Ejecutividad. Utilizacion de medios de ejecucion forzosa.

El Texto legal sefiala que la ordenacion urbanistica aprobada implica la “ejecutividad de sus deter-
minaciones a los efectos de la aplicacién por la Administracion Publica de cualesquiera medios de
ejecucion forzosa”s.

-Declaracion de utilidad publica y necesidad de ocupacion.

La aprobacion del planeamiento urbanistico implica la “declaraciéon de utilidad publica y la nece-
sidad de ocupacion™*® de los terrenos, las infraestructuras, las construcciones y las edificaciones
correspondientes, a los fines de expropiacién o imposicién de servidumbres, cuando se prevean
obras publicas ordinarias o se delimiten unidades de ejecucion para cuya ejecucion sea precisa la
expropiacion. Se entenderan incluidos, en todo caso, los terrenos precisos para las conexiones exte-
riores con las infraestructuras y servicios técnicos”.

-Derecho de acceso y consulta.

Aprobada la ordenacion urbanistica, cualquier persona tiene derecho a acceder y consultar su con-
tenido™ 7.

En esta linea el articulo 6.1 de la LOUA"® sefnalaba que la ciudadania “tendran derecho a ser infor-
mados por el municipio, por escrito y en un plazo no superior a un mes, sobre el régimen urbanistico
aplicable y demas circunstancias urbanisticas de un terreno o edificio determinado, mediante la
emision de una cédula urbanistica. La tramitacion y expedicion de la cédula urbanistica, asi como
su contenido, podran regularse mediante la correspondiente ordenanza”, coherente, también con el
contenido del articulo 5.c y d del TRLSRU, que regula los derechos urbanisticos de los ciudadanos y
afirma que “todos los ciudadanos tienen derecho a: (...) ¢) Acceder a la informacién de que dispon-
gan las Administraciones Publicas sobre la ordenacion del territorio, la ordenacién urbanistica y su
evaluacién ambiental, asi como obtener copia o certificacién de las disposiciones o actos adminis-
trativos adoptados, en los términos dispuestos por su legislacion reguladora. d) Ser informados por
la Administracién competente, de forma completa, por escrito y en plazo razonable, del régimen y
las condiciones urbanisticas aplicables a una finca determinada, en los términos dispuestos por su
legislacion reguladora. (...)".

Hay que tener en cuenta el contenido del TRLSRU cuando regula los derechos de la propiedad que
implica el de consulta a las Administraciones competentes, en relacion con los “criterios y previ-
siones de la ordenacion urbanistica”. Esta consulta puede incluir la informacion sobre “planes y
proyectos sectoriales”, sobre “las obras que habran de realizar para asegurar la conexién de la urba-
nizacién con las redes generales de servicios”, o la necesidad de la “ampliacién y reforzamiento de
las existentes fuera de la actuacion”. La legislacion urbanistica debe contemplar un plazo maximo
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para resolver la consulta que “no podra exceder de tres meses”. Y es muy importante sefialar (por las
implicaciones de cara ala actuacion de la Administracion y las posibles vinculaciones que puede pro-
vocar su actuacion) que “la alteracion de los criterios y las previsiones facilitados en la contestacion,
dentro del plazo en el que ésta surta efectos, podra dar derecho a la indemnizacion de los gastos en
que se haya incurrido por la elaboracion de proyectos necesarios que resulten inutiles”.

d. Vigencia y suspension.

La LISTA, al igual que la legislacion urbanistica anterior, prevé una vigencia indefinida para el pla-
neamiento (articulo 85)**°. Esta vigencia puede verse alterada por la entrada en vigor de los instru-
mentos de ordenacién territorial con posterioridad a la aprobacién de la ordenacion urbanistica,
ya que esta situacion supone la prevalencia de sus normas de aplicacién directa de la ordenaciéon
territorial “cuando estas sean contrarias o incompatibles con las determinaciones del instrumento
de ordenacion urbanistica” y, ademas supone la “obligacién del municipio o municipios afectados de
proceder a la innovacion de sus instrumentos de ordenacidn urbanistica para la adaptacion de sus
determinaciones a las de la ordenacion territorial en los términos previstos en estas”™.

Al igual que preveia la LOUA, el apartado 3 del articulo 85 sefiala que “cuando una entidad local
incumpliera las obligaciones impuestas directamente por esta Ley de forma que tal incumplimiento
afecte al ejercicio de competencias de la Comunidad Auténoma, la Consejeria competente en materia
de ordenacion del territorio y urbanismo debera requerir al Ayuntamiento su cumplimiento conce-
diendo al efecto el plazo que fuere necesario. Si, transcurrido dicho plazo, nunca inferior a un mes,
el incumplimiento persistiera, se podran adoptar las siguientes medidas: 12. El Consejo de Gobierno,
previa audiencia al municipio afectado y dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia™?, podra
suspender motivadamente, en todo o parte de su contenido y ambito territorial, cualquier instru-
mento de ordenacion urbanistica general, concretando el ambito y los efectos de dicha suspension,
por un plazo de hasta dos aiios, plazo durante el cual debera producirse su innovacion. 22, En el plazo
de un mes desde el acuerdo de suspensidn, la Consejeria competente en materia de ordenacion del
territorio y urbanismo iniciara el procedimiento para establecer normas sustantivas transitorias
que sustituyan a las suspendidas. El procedimiento se tr